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Российская академия народного хозяйства и государственной служ-

бы при Президенте Российской Федерации проводит серию конференций 

с общим названием «Местное самоуправление в современной России: 

проблемы, вызовы, пути решения». На базе Волгоградского института 

управления – РАНХиГС 16–17 февраля 2017 г. состоялась одна из этого 

цикла Всероссийская научно-практической конференция «Актуальные и 

дискуссионные аспекты стратегического планирования на муниципаль-

ном уровне». Редакция журнала по согласованию с организационным 

комитетом конференции сочла возможным опубликовать в очередном 

номере наиболее интересные и представляющие научную ценность ста-

тьи, созвучные с тематикой издания. 
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МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ 

В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ 

 

LOCAL GOVERNMENT IN MODERN RUSSIA 
 

 

 

 

 

УДК  336.14:353+336.144 

ББК  65.261.783-23 

 

МУНИЦИПАЛЬНОЕ СТРАТЕГИЧЕСКОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ:  

НЕОБХОДИМ СИСТЕМНЫЙ ПОДХОД 

 

Е. М. Бухвальд, И. В. Митрофанова 
 
Аннотация. Основная идея статьи заключена в необходимости системного подхода к решению задач, 

связанных с интеграцией муниципального звена управления в единую вертикаль стратегического планирования 

в стране. Необходима комбинация ряда правовых новаций в законодательстве по стратегическому планирова-

нию и местному самоуправлению с комплексом мер по укреплению финансово-бюджетных основ российского 

местного самоуправления, формированию институтов муниципального планирования и его взаимодействия с 

практикой стратегического планирования на уровне субъектов Федерации. 

Ключевые слова: стратегическое планирование, местное самоуправление, законодательное обеспечение, 

муниципальные программы, местные финансы, межбюджетные отношения. 

 

MUNICIPAL STRATEGIC PLANNING:  

SYSTEM APPROACH IS NECESSARY 

 

E. M. Bukhvald, I. V. Mitrofanova 
 
Abstract. The main idea of the article is put into the need of system approach to the solution of the tasks con-

nected with integration of a municipal control link into a uniform vertical of strategic planning in the country. The com-

bination of a number of legal innovations in the legislation on strategic planning and local government with a package 

of measures for strengthening the financial and budgetary bases of the Russian local self-government, formation of in-

stitutes of municipal planning and its interaction with practice of strategic planning at the level of territorial subjects of 

the federation is necessary. 
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Эффективное функционирование системы 

стратегического планирования (СП) возможно 

только при условии ее функционирования в виде 

единой «вертикали» властно-управленческих 

взаимодействий на единой правовой и методоло-

гической основе и при согласовании планов дол-

говременных действия публичной власти и част-

ного бизнеса на основе практики ГЧП и муници-

пально-частного партнерства (МЧП) [1]. 

Процесс разработки документов, реали-

зующих ФЗ № 172 [10], показал, что решение 

этой задачи значительно сложнее, чем это пред-

полагалось изначально. Это вынудило законо-

дателей принять поправки [9] относительно пе-

реноса сроков подготовки базовых документов 

СП на 2 года.  

Добавляют проблем и очевидные пробелы 

закона, в частности, его несбалансированность 

«по вертикали». Его первые версии на рабочей 

стадии в основном регулировали практику СП в 

федеральном звене управления. В окончательном 

варианте закона в нем уже была более полно 
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представлена идея «вертикали» такого планиро-

вания, включая и роль субфедерального (т.е. ре-

гионального и муниципального) звена управле-

ния. Именно по этой причине из названия зако-

нопроекта было изъято первоначально имевшее-

ся в нем определение «государственное страте-

гическое планирование», поскольку муници-

пальное звено управления, которое ныне по за-

кону также является полноправным участником 

такого планирования, к органам государственной 

власти, согласно Конституции РФ, не относится 

[7]. 

Но возникли и новые проблемы. Так, после 

названной выше корректировки наименование 

закона перестало соответствовать его содержа-

нию. Он должен был описывать и регулировать 

практику СП в экономике страны в целом. Одна-

ко все, что представлено в самом тексте, отно-

сится только к публичным субъектам СП (орга-

нам государственной власти и местного само-

управления).  

Но не менее значимыми субъектами такого 

планирования выступают и частные хозяйству-

ющие субъекты, прежде всего, крупные корпо-

рации. Перспективы хозяйственной и инвести-

ционной деятельности этой группы субъектов 

СП оказывают существенное влияние на даль-

нейшее развитие целых регионов. А на муници-

пальном уровне аналогичную значимость могут 

иметь также перспективы деятельности отделе-

ний, филиалов и иных территориально обособ-

ленных подразделений крупных производствен-

ных структур. Без определенного согласования 

двух начал или источников СП сложно сформи-

ровать достоверное видение социально-

экономического развития территории. Эта по-

сылка принципиально важна для практики СП в 

моногородах, в муниципальных образованиях, 

где действуют различные федеральные и регио-

нальные «институты развития» и пр.  

Кроме того, формально распространив ре-

гулятивное «поле» ФЗ № 172 на всю вертикаль 

СП, законодатель не смог обеспечить ее доста-

точную сбалансированность. Наибольшая дета-

лизация норм закона так и осталась за федераль-

ным уровнем управления. Закон в этом смысле 

как бы представляет собой пирамиду, поверну-

тую вверх основанием. Исправить ситуацию 

можно, но не только путем более детальной про-

работки в законе процедур и системы докумен-

тов на различных уровнях муниципального 

управления, но и за счет отражения в документе 

принципиальной специфики самого процесса СП 

на этом уровне [3−7]. 

Между тем стратегическое планирование 

как функция публичной власти началось в стране 

в 1990-е гг. именно с муниципального звена 

управления. И до принятия соответствующего 

федерального закона подобная практика широко 

охватила крупнейшие города России, а также 

муниципальные районы. Однако практика пока-

зала, что эффективно работающих стратегиче-

ских документов оказалось достаточно мало. Во-

первых, правовой статус стратегий не был четко 

определен, в результате чего стратегии не явля-

лись документами, необходимыми к исполне-

нию. Они так и оставались разработками инфор-

мационно-аналитического, прогнозного характе-

ра и служили основой для разработки муници-

пальных программ. 

Во-вторых, стратегии муниципалитетов 

даже в пределах одного субъекта Федерации ме-

тодически существенно разнились и практически 

не соотносились по глубине планирования, по 

кругу объектов планирования и используемых 

показателей и проч., что не позволяло обеспе-

чить их полную согласованность с программно-

концептуальными документами по социально-

экономическому развитию субъекта Федерации в 

целом [11]. 

Сегодня полномасштабное утверждение 

практики стратегирования в муниципальном 

звене является необходимым слагаемым объек-

тивного процесса децентрализации управления 

наряду с децентрализацией полномочий и обес-

печивающих реализацию этих полномочий эко-

номических ресурсов. 

Принятие ФЗ № 172 сразу обозначило кол-

лизию двух законодательных актов: данного за-

кона и федерального закона об общих принципах 

организации местного самоуправления. Так, этот 

закон обозначает как полномочия органов мест-

ного самоуправления по вопросам СП заметно 

иначе того круга «корреспондирующих» полно-

мочий, которые ныне отражены в ФЗ № 131, где 

содержится указание на полномочия муниципа-

литетов по разработке и реализации генеральных 

планов поселений (городских округов), схем 

территориального планирования (все это ныне 

можно рассматривать только как фрагмент или 

особый вариант системы СП на местном уровне).  

Также в ФЗ № 131 в настоящее время име-

ется (п. 6 ст. 17 131-ого ФЗ) указание на то, что 

органы местного самоуправления поселений, 

районов и городских округов обладают полно-

мочием по принятию и организации выполнения 

планов и программ комплексного социально-

экономического развития муниципального обра-

зования. Оптимальным решением было бы со-
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гласование этих законодательных документов 

изначально – уже на стадии принятия ФЗ № 172 

путем внесения в соответствующий закон и со-

гласующих поправок в ФЗ № 131 по местному 

самоуправлению, поскольку ясно то, как, соб-

ственно, надо трактовать полномочия муниципа-

литетов по вопросам местного значения: как без-

условную обязанность, за неисполнение которой 

можно и взыскать, или только как право, кото-

рым можно и не воспользоваться. Сегодня прак-

тика муниципального управления склоняется, 

скорее, ко второму варианту.  

Ожидаемые и объективно необходимые 

дополнения в ФЗ № 172 должны не только в пра-

вовом контексте конкретизировать содержание, 

основные требования и документы СП на муни-

ципальном уровне. Эти дополнения должны от-

разить ту специфику, которой закономерно ха-

рактеризуется данный уровень социально-

экономического стратегирования, а именно 

наибольшие сложности с экономическим, инсти-

туциональным и кадровым обеспечением СП; 

важность согласования со стратегическими пла-

нами субъектов Федерации, а также необходи-

мость отразить в подобном планировании при-

сущий местному самоуправлению баланс пуб-

личной власти и начал гражданского общества. 

На наш взгляд, проблемы практического 

запуска стратегического планирования на регио-

нальном и главным образом на местном уровне 

имеют системный характер, неустранимый лишь 

за счет поправок и дополнений в закон. Без пре-

одоления всего комплекса экономических, пра-

вовых и институциональных препятствий к со-

циально-экономическому стратегированию в му-

ниципалитетах России это звено СП не сможет 

обрести достаточной результативности даже при 

условии, если социально-экономическая ситуа-

ция в стране покажет определенный тренд ста-

билизации и улучшения.  

На муниципальном уровне позитивные 

ожидания от реализации системы СП наталки-

ваются на ряд ограничений, как ресурсных, так и 

бюджетных. Модель СП уместна и продуктивна 

только тогда, когда преобладающее место в 

управлении социально-экономическим развити-

ем территории занимают именно «стратегии раз-

вития». Если это управление (как это имеет ме-

сто сегодня в большинстве муниципалитетов 

России) в преимущественной мере строится на 

«гипотезе элементарного выживания», всякое 

стратегическое планирование не только непро-

дуктивно, но и даже обременительно. 

Итоги мониторинга за 2015 г. показывают, 

что лишь около 5 % муниципальных образова-

ний (МО) в стране могли обходиться без дотаций 

и замещающих их дополнительных нормативов 

отчислений от налогов, подлежащих зачислению 

в бюджеты субъектов Федерации. Дотацион-

ность менее 5 % имели всего 15,5 % МО, свыше 

50 % – 35,8 %, в т. ч. 39,2 % сельских поселений.  

Без резервных финансовых источников 

(фондов) в большинстве МО СП просто нереали-

зуемо, иначе стратегический план придется под-

вергать постоянным корректировкам, особенно 

по его инвестиционным параметрам, а такой 

план, по сути, уже не представляет собой доку-

мент «рабочего» характера. Необходимо решать 

вопрос о закреплении за местными бюджетами 

дополнительных налоговых доходов, на развитие 

налоговой базы которых могут оказывать реаль-

ное влияние органы местного самоуправления.  

Еще одна проблема связана с избыточным 

универсализмом многих ключевых положений 

ФЗ №172. Даже по отношению к экономически 

весьма различающимся регионам России предла-

гаемый законом универсализм норм и процедур 

этого уровня стратегического планирования ви-

дится достаточно проблематичным. А МО еще 

более дифференцированы по своему статусу и 

кругу располагаемых (и тем более реально до-

ступных) полномочий; по территории и населе-

нию, по инфраструктурной обеспеченности; по 

экономическому и налоговому потенциалу и, как 

следствие, по степени их бюджетной обеспечен-

ности и дотационной зависимости.  

Уже неоднократно поднимался вопрос о 

необходимости выделения, в т. ч. и с точки зре-

ния реализуемой практики СП, особой группы 

российских муниципалитетов, где локализуются 

различные федеральные и региональные инсти-

туты развития. Условно говоря, группа промыш-

ленно-инновационных МО, которые следует пе-

ревести на особые принципы организации мест-

ного самоуправления, формирования местных 

бюджетов и, конечно, форм и процедур осу-

ществления практики СП. Это муниципалитеты, 

реально способные обеспечить свое прямое уча-

стие в поддержке промышленно-инновационной 

деятельности и по отношению к которым соот-

ветствующие меры налогово-бюджетного стиму-

лирования могут иметь экономически и социаль-

но значимый эффект.  

В соответствии с ФЗ «О науке и государ-

ственной научно-технической политике» от 

23.08.1995 предусмотренная законом поддержка 

инновационной деятельности «может осуществ-

ляться органами местного самоуправления». В 

эту группу должны попасть муниципалитеты, где 

располагаются федеральные наукограды; феде-
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ральные и региональные особые экономические 

зоны; промышленные парки и индустриальные 

округа, территории (зоны) опережающего разви-

тия и пр. территории с особым статусом ведения 

экономической деятельности. Теперь эту систе-

му полномочий, а также обеспечивающих их 

экономических ресурсов и стимулов необходимо 

закрепить через особые процедуры СП для таких 

типов МО (например, через обязательное согла-

сование муниципальных стратегий со стратегия-

ми деятельности действующих в них различных 

«институтов развития»).  

Конечно, к представленной в ФЗ № 172 

модели реализации СП на муниципальном 

уровне есть и другие вопросы. Так, не ясно, на 

основании каких аргументов из предлагаемой 

системы СП изначально оказались исключены 

поселенческие муниципалитеты (ст. 39). Дела-

ются попытки неким образом скорректировать 

эту позицию, распространив «право» готовить 

документы СП и на все виды поселений. В итоге 

же может получить так, что право будет предо-

ставлено, но им никто не воспользуется. Конеч-

но, подавляющему большинству этих муниципа-

литетов СП в полном объеме «не по плечу».  

По нашему мнению, СП как обязательное в 

соответствии с нормами ФЗ № 172 должно быть 

адресовано только городским округам и муници-

пальным районам. Поселениям должна быть 

предложена в виде опциона либо некая упро-

щенная модель стратегического плана, либо со-

хранена возможность ограничиться более про-

стым вариантом прежних «комплексных планов» 

развития, к которым нет столь жестких требова-

ний. Кроме того, должно быть дано законода-

тельное закрепление обязательного участия по-

селений в СП на уровне муниципальных райо-

нов.  

Местное самоуправление по своей соци-

альной и правовой природе представляет собой 

некий симбиоз публичной власти и гражданского 

общества. Стратегический план МО обязательно 

должен включать в себя специальный раздел, 

посвященный долговременной программе дей-

ствий по развитию начал гражданского общества 

и всех форм непосредственного народовластия, в 

т. ч. и при решении стратегических вопросов со-

циально-экономического развития территорий. 

ФЗ № 172 ничего не говорит об этой осо-

бенности СП в муниципальном звене управле-

ния. Формально в законе (ст. 8) имеется указание 

на необходимость создания условий, обеспечи-

вающих вовлечение граждан и хозяйствующих 

субъектов в процесс СП. Но каковы эти условия, 

через какие институты и практические механиз-

мы должно реализовываться это участие и, глав-

ное, в чем его особенности в муниципальном 

звене управления, где это вовлечение часто игра-

ет решающую роль, закон, к сожалению, умал-

чивает. 

Современное местное самоуправление, за-

нимая важное место в системе публичного 

управления, публичных финансов и публичной 

собственности, не может функционировать вне 

регулятивных положений, установленных госу-

дарственным законодателем, в т. ч. и по проце-

дурам СП. Однако в практике муниципального 

развития эти регулятивные положения должны 

не оттеснять, а естественным образом «обрам-

лять» определенные законом формы обществен-

ной инициативы в сфере организации и функци-

онирования местного самоуправления как инсти-

тута гражданского общества. Отсутствие соот-

ветствующих позиций в 172-м ФЗ по стратегиче-

скому планированию нельзя объяснить ничем 

иным, как общим трендом явного огосударств-

ления нашего местного самоуправления. Подоб-

ное огосударствление – крайне сложный эконо-

мический и социально-политический феномен, 

имеющий многообразную природу и формы про-

явления [2; 10].  

Главное же, что сдерживает развитие начал 

гражданского общества в деятельности россий-

ского местного самоуправления, это то, что по-

прежнему остается невысокой роль самого насе-

ления в практическом осуществлении и контроле 

этой деятельности. Формально в ФЗ № 131 пред-

ставлен целый ряд институтов «непосредствен-

ного народовластия» или «прямой демократии», 

как раз и отличающих местное самоуправление 

граждан от обычных представительных органов 

власти на местах. Закон предусматривает два 

типа «прямой демократии»: «непосредственное 

осуществление населением местного самоуправ-

ления» и «участие населения в осуществлении 

местного самоуправления». К последнему отно-

сится и участие населения в реализации функций 

стратегического планирования. 

По нашему мнению, усиление роли муни-

ципального звена управления в решении приори-

тетных хозяйственных и социальных задач стра-

ны на основе методов СП требует значительно 

более широкого использования непосредствен-

ных форм народовластия, постоянного повыше-

ния активности и ответственности граждан за 

устойчивое социальное и экономическое разви-

тие территорий. Это, в свою очередь, предпола-

гает не только формальную фиксацию в феде-

ральном законодательстве возможных форм 

«непосредственного осуществления населением 
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местного самоуправления» и «участия населения 

в осуществлении местного самоуправления», но 

и систему мер по стимулированию максимально 

широкого использования этих демократических 

процедур в повседневной практике муниципаль-

ного управления.  

Таким образом, необходимо преодолеть 

экономическую беспомощность российских му-

ниципалитетов, которая на местах ни для кого не 

является секретом и на данный момент выступа-

ет едва ли не доминирующим фактором, дести-

мулирующим участие населения в различных 

прямых формах народовластия. 

Законодательно закрепленные формы 

непосредственного народовластия на местах 

(сходы и собрания граждан, местные референду-

мы и пр.) должны быть не просто постулирова-

ны. Федеральные законы, законы субъектов и 

уставы муниципальных образований должны 

четко указывать на достаточно широкий круг 

вопросов, при решении которых использование 

этих форм народовластия должно считаться обя-

зательным. В данный список должны войти во-

просы стратегирования развития муниципальных 

образований, развития имущественных и зе-

мельных отношений, заключения наиболее важ-

ных соглашений в сфере МЧП. Необходимо 

включение в критерии оценки эффективности 

деятельности органов муниципального управле-

ния также и показателей их работы с местными 

сообществами в социально-экономической сфере 

с использованием различных форм прямого 

народовластия. 

В принятой версии ФЗ № 172 перечислено 

много документов стратегического планирова-

ния. Но нет одного из наиболее важных, а имен-

но государственной стратегии развития местного 

самоуправления в России на среднесрочный пе-

риод, необходимость которой была зафиксиро-

вана в итоговом документе Всероссийского 

съезда муниципальных образований в ноябре 

2013 года. [11]. Речь идет о стратегии, которая 

бы не просто устраняла те недочеты, которые 

были допущены на начальной стадии муници-

пальной реформы, но и интегрировала цели и 

направления этой реформы в русло общегосу-

дарственных стратегических приоритетов, обес-

печивала органичное включение муниципально-

го звена управления в вертикаль СП социально-

экономического развития страны и ее террито-

рий. 

На основе этой стратегии станет возмож-

ной разработка полной новой редакции феде-

рального закона № 131-ФЗ, которая должна со-

держать в себе специальную главу, регулирую-

щую все необходимые предпосылки и механиз-

мы участия муниципального звена управления в 

реализации возможностей и преимуществ СП. 
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Изменения российского муниципального 

законодательства в 2014–2015 гг. предоставили 

возможность для обоснования предложений по 

совершенствованию правового регулирования 

местного самоуправления на федеральном и осо-

бенно на региональном уровне. Причѐм совер-

шенствование системы местного самоуправления 

возможно развивать одновременно по несколь-

ким направлениям, включая развитие организа-

ционных основ местного самоуправления, 

укрепление его финансовой, материальной базы, 

формирование благоприятной информационной 

среды деятельности муниципальных образова-

ний и т. д. 

При этом изучение лучших практик орга-

низации местного самоуправления в Российской 

Федерации показывает, что недостаточно задей-

ствован и ресурс оптимизации используемых 

моделей организации местного самоуправления. 

В частности, в модели объединенной админи-

страции муниципального района и городского 

поселения, на территории которого расположен 

районный административный центр [7, с. 49–50]. 

В настоящее время выбор возможной 

структуры органов местного самоуправления 

ограничен лишь теми моделями, которые преду-

смотрены Федеральным законом от 6 октября 

2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах органи-

зации местного самоуправления в Российской 

Федерации» в зависимости от вида муниципаль-

ного образования. Создание единой администра-

ции муниципального района и поселения, явля-

ющегося административным центром муници-

пального района, путем передачи полномочий от 

администрации поселения администрации муни-

ципального района стало возможным после 

вступления в силу Федерального закона от 29 

ноября 2010 г. № 315-ФЗ «О внесении изменений 

в Федеральный закон «Об общих принципах ор-

ганизации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации». 

Данным законом расширено содержание 

положений ч. 2 ст. 34 Федерального закона «Об 

общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации» путем 

включения в него дополнительных установле-

ний, закрепляющих право муниципальным обра-

зованиям после внесения изменений в свои уста-

вы возлагать исполнение полномочий местной 

администрации поселения на местную админи-

страцию муниципального района [3, с. 17]. 

Внесенные изменения в ФЗ-№315 направ-

лены на повышение эффективности работы ор-

ганов местного самоуправления по решению во-

просов местного значения, сокращение числен-

ности муниципальных служащих за счет сокра-

щения структурных подразделений администра-

ций, дублирующих функции, прежде всего, в 
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сферах организации транспортного обслужива-

ния, культуры, здравоохранения и образования 

[5, с. 49].  

При этом достигается оптимизация управ-

ления за счет предотвращения конфликтных си-

туаций между администрациями поселения (ад-

министративного центра) и муниципального 

района. Реализация данной модели способствует 

исключению негативного отношения населения к 

существованию одновременно двух органов с 

близкими названиями и одинаковым характером 

компетенции на территории административного 

центра муниципального района при том, что со-

храняется доступность органов местного само-

управления для населения. 

Важно, что создание единой администра-

ции для муниципального района и поселения – 

административного центра муниципального рай-

она удачно сочетается с формированием пред-

ставительного органа муниципального района на 

основе делегирования депутатов представитель-

ных органов указанных поселений, входящих в 

состав муниципального района.  

Для представительного органа поселения 

не происходит существенного понижения стату-

са в связи с отсутствием местной администрации 

поселения, поскольку это компенсируется воз-

можностью воздействия на местную админи-

страцию муниципального района:  

во-первых, через представительство в вы-

борном органе муниципального района;  

во-вторых, посредством участия в форми-

ровании конкурсной комиссии для избрания на 

должность главы местной администрации муни-

ципального района [3, с. 17–18]. 

Модель создания «объединенной» адми-

нистрации муниципального района и админи-

стративного центра предполагает ликвидацию 

управленческого аппарата административного 

центра и перенос финансово-политического цен-

тра управления в муниципальный район, то есть 

способствует развитию горизонтальных отно-

шений в сфере управления, тенденция к разви-

тию которых в России еще не стала всеобщей 

[12, с. 45]. 

Параллельная, хотя и в разных «плоско-

стях», деятельность на территории одного города 

двух местных администраций – муниципального 

района и поселения, в состав которого входит 

административный центр данного района, даѐт 

поводы для недовольства локальных экономиче-

ских элит и недоумения жителей городов. Пер-

вые оказались поставлены в ситуацию, когда ко-

личество инстанций для формального или не-

формального согласования практически любого 

проекта удваивалось. Что касается вторых – насе-

ление слабо ориентируется в структуре органов 

местного самоуправления [6]. 

В условиях низкой осведомленности ос-

новной массы жителей о деятельности местных 

органов власти, о том, разрешением каких во-

просов занимается местное самоуправление, по-

явление в административном центре муници-

пального района второго самостоятельного ис-

полнительно-распорядительного органа вынуж-

дает граждан тратить на поиск должностного 

лица, ответственного за решение интересующего 

их вопроса, еще большую часть времени, отво-

димого на общение с властью [4, с. 249–251]. 

Поэтому целесообразность образования 

единой администрации, отвечающей за вопросы 

местного значения районного и поселенческого 

уровней власти, обосновывается в качестве бес-

спорной именно для моноцентричных районов, 

где есть единственный крупный городской насе-

ленный пункт, в котором проживает значитель-

ная часть населения района. 

Федеральный закон № 131-ФЗ «Об общих 

принципах организации местного самоуправле-

ния в Российской Федерации» не оговаривает 

вид поселения, в котором может не образовы-

ваться местная администрация. Вместе с тем го-

родской округ, хотя и является городским посе-

лением (абз. 6 ст. 2), наделен особым статусом. 

Положения ст. 11 (п. 10 ч. 1) указанного Феде-

рального закона предусматривают, что админи-

стративным центром муниципального района 

может являться город (поселок), имеющий ста-

тус городского округа и расположенный в гра-

ницах муниципального района [2].  

Таким образом, предусматривается воз-

можность некоторого отождествления населен-

ного пункта, являющегося административным 

центром муниципального района, и городского 

округа, что, в свою очередь, позволяет соотнести 

его с понятием «поселение, являющееся админи-

стративным центром муниципального района». 

Это свидетельствует о том, что прямого, 

однозначного ответа на вопрос о возможности 

создания единой местной администрации для 

городского округа и муниципального района в 

законодательстве не содержится. Однако факти-

чески создание единой администрации для му-

ниципального района и городского округа может 

быть экономически оправданным, прежде всего, 

с точки зрения сокращения управленческого ап-

парата и, соответственно, сокращения расходов 

на его содержание.  

К тому же ряд полномочий местных адми-

нистраций муниципальных районов и городских 
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округов совпадает. В компетенцию городского 

округа, согласно Федеральному закону «Об об-

щих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации», входят 

полномочия как по решению вопросов местного 

значения поселения, так и по решению вопросов 

местного значения муниципального района. Та-

ким образом, в случае создания общей для них 

администрации это не потребует выделения до-

полнительных структурных подразделений по 

одинаковым направлениям работы. 

С организационно-правовой точки зрения, 

при принятии решения о создании единой адми-

нистрации в соответствии с п. 3.2 ст. 86 Бюджет-

ного кодекса РФ и ст. 15 Федерального закона 

№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федера-

ции» администрация муниципального района 

осуществляет полномочия администрации посе-

ления за счет собственных (т. е. районных) дохо-

дов и источников финансирования дефицита 

бюджета района, что означает существенную 

дополнительную нагрузку на бюджет района без 

изменения его доходной базы.  

Очевидно, что в результате подобных дей-

ствий районные задачи окажутся недофинанси-

рованными. Есть также основания предполагать, 

что недофинансированными (по сравнению с 

нынешней ситуацией) окажутся сельские посе-

ления. В то же время расходные обязательства 

поселений – административных центров 

уменьшатся, а доходные источники останутся 

прежними. 

Законодательство исключает возмож-

ность разработки единого бюджета для муни-

ципального района и поселения районного 

центра (принцип «один муниципалитет – один 

бюджет»). Поэтому объединенной админи-

страции придется оперировать двумя отдель-

ными местными бюджетами. Одним из полно-

мочий муниципальных районов, как известно, 

является «выравнивание уровня бюджетной 

обеспеченности поселений, входящих в состав 

муниципального района, за счет средств бюд-

жета муниципального района» (п. 20 ст. 15 Фе-

дерального закона № 131-ФЗ).  

Связанный с этим полномочием конфликт 

интересов между районом (выделяющим сред-

ства и стремящимся уменьшить долю выделяе-

мых средств) и поселением (получателем 

средств, заинтересованным в увеличении этой 

доли) существует и разрешается в ходе перего-

воров между представительными органам с уче-

том существующих возможностей и реалий с 

учѐтом финансовых интересов своих муници-

пальных образований [8, с. 13].  

При образовании единой администрации 

выделяется две группы критических аргументов. 

Аргументы первого рода – это сомнения в орга-

низационной способности представительного 

органа поселения влиять на политику объеди-

ненной администрации. Критика иного рода – 

это замечания о дополнительных бюджетных 

расходах, возникающих у органов местного са-

моуправления муниципального района в связи с 

необходимостью решать вопросы местного зна-

чения поселения в дополнение к вопросам мест-

ного значения района [7, с. 51]. 

Одна из претензий, которую предъявляют 

специалисты к модели «объединенной» админи-

страции района и поселения, состоит в отсут-

ствии предусмотренной законодательством обя-

занности согласовывать позиции представитель-

ных органов муниципального района и цен-

трального поселения при утверждении структу-

ры объединенной администрации. 

Частичный ответ на эти критические аргу-

менты заключается в том, что у депутатов посе-

ления, являющегося административным цен-

тром, в руках находится механизм, позволяющий 

им в известной степени влиять на районную ад-

министрацию. Представительный орган поселе-

ния ежегодно принимает решения о городском 

бюджете и финансировании деятельности адми-

нистрации муниципального района в части со-

держания штатных единиц, на которые возложе-

на организация исполнения полномочий город-

ского поселения. Обязанность направлять на это 

средства городского бюджета отсутствует. Вы-

деление средств бюджета поселения на содержа-

ние специалистов администрации района может 

быть условием выполнения каких-либо иных до-

говоренностей между представительными орга-

нами района и поселения. 

Рассмотренное свидетельствует в пользу 

того, что возможности влияния представитель-

ного органа поселения на главу администрации 

района отнюдь не ограничиваются участием в 

составе конкурсной комиссии. 

Ответ на вопрос о дополнительных бюд-

жетных расходах, возникающих у органов мест-

ного самоуправления муниципального района в 

связи с необходимостью решать вопросы мест-

ного значения поселения в дополнение к вопро-

сам местного значения района основывается на 

том, что районная администрация одновременно 

выступает главным распорядителем бюджетных 

средств и районного, и городского бюджета. Ре-

шение вопросов местного значения поселения 
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финансируется, как и прежде, из бюджета цен-

трального поселения. Единственное, что не мо-

жет финансировать напрямую поселенческий 

бюджет, – это расходы на содержание админи-

страции района. 

Если законодательство предусматривает 

возможность иного межбюджетного трансферта 

на основе соглашения, которое носит временный 

характер, то возможен такой трансферт на осно-

ве документа, обладающего высшей юридиче-

ской силой в системе муниципальных норматив-

ных правовых актов – устава муниципального 

образования. В таком случае, когда норма о воз-

можности иного межбюджетного трансферта из 

бюджета поселения бюджету муниципального 

района в связи с исполнением администрацией 

района полномочий администрации поселения 

включена в устав поселения, правовых препят-

ствий для таких трансфертов нет. 

Существующие опасения о недофинанси-

ровании сельских поселений, безусловно, следу-

ет принимать во внимание, однако этот аргумент 

может с равным успехом быть «повернут» в про-

тивоположную сторону. С не меньшей убеди-

тельностью можно говорить о том, что админи-

страция района, исполняющая полномочия ад-

министрации поселения, будет меньше зани-

маться проблемами города и в силу сложивших-

ся административных обыкновений больше вни-

мания уделять иным поселениям района. Как 

следствие, иные поселения муниципального рай-

она могут оказаться в более выгодном положе-

нии по причине наличия самостоятельных испол-

нительно-распорядительных органов [7, с. 53]. 

Существует мнение, что внимание местной 

администрации муниципального района и ее гла-

вы может быть поглощено проблемами муници-

пального района в целом, а проблемы поселения 

в лучшем случае будут решаться в прежнем объ-

еме [11, с. 13]. 

Поэтому для решения этой проблемы пра-

вильным образом расставляемые приоритеты со 

стороны главы администрации, контроль и со-

гласование позиций двух представительных ор-

ганов должны обеспечивать оптимальное соот-

ношение в учете интересов района и админи-

стративного центра. Более того, именно модель 

объединенной администрации и дает наилучшие 

возможности для подобного балансирования в 

решении, с одной стороны, общих проблем горо-

да и района, а с другой – частных проблем горо-

да и собственных интересов поселения. 

Целесообразно включить в уставы соот-

ветствующих муниципальных образований нор-

мы об утверждении структуры администрации 

муниципального района представительным орга-

ном муниципального района по представлению 

главы администрации муниципального района, 

согласованному с представительным органом 

поселения [3, с. 23]. 

При этом необходимо решить вопросы, 

связанные с осуществлением дополнительных 

выплат сотрудникам, должности которых сокра-

щаются в результате оптимизации штатной чис-

ленности в ходе объединения администрации 

поселения с администрацией района. 

Характеризуя проблемы перехода к работе 

объединенной администрации муниципального 

района и административного центра, важно что-

бы все решения и действия органов и должност-

ных лиц муниципальных образований были мак-

симально синхронизированы [8, с. 12]. 

При этом состояние необходимой синхро-

низации деятельности органов и должностных 

лиц двух муниципальных образований следует 

рассматривать не столько как условие работы по 

созданию единой администрации, сколько как 

цель [7, с. 56]. 

Дело в том, что идея существования «об-

щего» органа местного самоуправления для двух 

муниципальных образований разных видов про-

тиворечит концепции двухуровневой системы 

местного самоуправления, заложенной в суще-

ствующей модели организации публичной вла-

сти в России. Стремление к концептуальной «чи-

стоте» мешает видеть ситуацию, при которой в 

поселениях, где расположены административные 

центры муниципальных районов, принцип раз-

граничения полномочий между видами муници-

пальных образований вступает, как это ни пара-

доксально, в противоречие с принципом доступ-

ности органов местного самоуправления для 

населения. Причиной этому является избыточ-

ность административного присутствия в насе-

ленном пункте. 

Особого комментария требует выдвигае-

мый тезис о том, что при условии надлежащей 

организации управления экономии управленче-

ских расходов возникнуть не может [8, с. 13] и 

что уменьшение затрат на финансирование 

управленческого персонала возможно только в 

случае, если существующие структуры админи-

страций и численность муниципальных служа-

щих надлежащим образом не оптимизированы 

[9, с. 13]. 

Данная позиция не учитывает важнейшего 

обстоятельства для рассматриваемой проблемы. 

Действительно, структуры местных администра-

ций района и поселения в административном 

центре не оптимизированы, управленческий труд 
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в требуемой мере не нормирован, а регламенты 

выполнения муниципальных функций и оказания 

муниципальных услуг проработаны недостаточ-

но. Но именно такова логика сосуществования в 

одном населенном пункте двух организационно 

независимых исполнительно-распорядительных 

органов местного самоуправления – каждый 

стремится максимизировать свое влияние. 

Каким образом это можно сделать? Увели-

чивая штатное расписание, принимая на работу 

большее количество сотрудников, создавая усло-

вия для перехода из другой администрации 

наиболее квалифицированных специалистов за 

счет предложения им более высоких по статусу 

должностей. Эти должности, в свою очередь, 

нужно вводить в штатное расписание. Главы ад-

министраций идут на это, нарушая нормы фор-

мирования штатных расписаний.  

В результате в местных администрациях 

вместо отделов и секторов появляются комитеты 

и департаменты в составе трех или четырех че-

ловек, вводится большое количество заместите-

лей глав администраций, имеющих в подчинении 

всего один или два отдела. Получившийся избы-

ток структурной квалификации приходится 

оплачивать из местных бюджетов.  

Возложение полномочий администрации по-

селения на администрацию муниципального райо-

на способно решить эту и некоторые другие про-

блемы, которые стали причиной неоднократных 

попыток изменить Федеральный закон № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного са-

моуправления в Российской Федерации» [7, с. 56]. 

В Новосибирской области получен уни-

кальный опыт по образованию единой местной 

администрации Карасукского района и городско-

го поселения г. Карасук, являющегося админи-

стративным центром муниципального района. 

Необходимость образования единой мест-

ной администрации муниципального района и 

поселения, являющегося административным 

центром в Карасукском районе, была обусловле-

на следующими обстоятельствами. 

1. Дублирование полномочий и длитель-

ный срок решения вопросов. 

2. Нечеткое представление жителей о раз-

граничении полномочий в органах местного са-

моуправления. 

3. Громоздкая и малоэффективная система 

управления. 

4. Большие расходы местного бюджета на 

содержание управленческого персонала и адми-

нистративных зданий. 

Вступившие в силу с 1 января 2011 г. по-

правки в Федеральный закон «Об общих прин-

ципах организации местного самоуправления в 

Российской Федерации» дали возможность ре-

шить указанные проблемы путем перехода к ис-

полнению администрацией муниципального 

района полномочий администрации поселения, 

являющегося административным центром муни-

ципального района. 

Основными действиями по созданию еди-

ной местной администрации явились: 

1. Инициирование процедуры перехода к 

формированию единой администрации муници-

пального района и поселения и принятие пред-

ставительными органами поселения и района 

решений о целесообразности (нецелесообразно-

сти) создания единой местной администрации. 

2. Внесение изменений в устав поселения, 

являющегося административным центром муни-

ципального района, и в устав муниципального 

района. Создание объединѐнной рабочей группы 

(поселения и района) по созданию единой адми-

нистрации и заключение соглашения между му-

ниципальными образованиями с закреплением 

механизмов создания единой администрации. 

3. Ликвидация администрации поселения, 

являющегося административным центром муни-

ципального района. 

При этом была обеспечена согласован-

ность действий по внесению изменений в устав 

поселения – административного центра муници-

пального района и устав муниципального района 

[10]. 

Важными условиями реализации данной 

модели являются: 

● инициатива глав муниципальных образо-

ваний и представительных органов муниципаль-

ного района и поселения, являющегося админи-

стративным центром, образования единой мест-

ной администрации; 

● поддержка Правительством региона 

инициативы органов местного самоуправления 

муниципального района по переходу к образова-

нию единой местной администрации; 

● поддержка населением инициативы ор-

ганов местного самоуправления по переходу к 

образованию единой местной администрации. 

Для определения экономического эффекта 

от образования единой местной администрации в 

результате объединения двух администраций 

разработана методика, в основу которой включе-

ны издержки на содержание органов местного 

самоуправления до и после образования единой 

местной администрации муниципального района 

и поселения, являющегося административным 

центром муниципального района, 
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где     ∑экон – сумма экономии средств на содержа-

ние органов местного самоуправления, тыс. руб., 

Нзпос – норматив затрат на содержание орга-

нов местного самоуправления поселения, тыс. руб. 

Нзмр – норматив затрат на содержание ор-

ганов местного самоуправления муниципального 

района, тыс. руб. 

Фзмр – фактические расходы на содержание 

органов местного самоуправления муниципаль-

ного района, тыс. руб., 
 

где   ∑Нз – сумма нормативных затрат на содер-

жание органов местного самоуправления посе-

ления и муниципального района, тыс. руб., 
 

где  Нзед.адм – сумма затрат по нормативу на со-

держание единой местной администрации муни-

ципального района, тыс. руб. 

Фзед.адм – сумма фактических затрат на 

содержание единой местной администрации му-

ниципального района, тыс. руб.                   
 

где   Эн – экономия бюджетных средств на со-

держание органов местного самоуправления по 

нормативу, тыс. руб. 

Эф – фактическая экономия бюджетных 

средств на содержание органов местного само-

управления, тыс. руб. 

В результате объединения двух админи-

страций штатная численность аппарата управле-

ния сократилась на 26 единиц, а сумма экономии 

бюджетных средств от реализации мероприятий 

составила более 10 млн. рублей. 

Основными результатами проведенных 

мероприятий стали: 

● уменьшение чиновничьего аппарата; 

● повышение эффективности администри-

рования доходов; 

● выравнивание социальной инфраструк-

туры территорий; 

● рост удовлетворенности населения в 

тепло- и водоснабжении; 

● улучшение социально-политического 

климата в городе и в районе; 

● улучшение транспортного обслуживания 

населения; 

● ускорение процессов принятия решений. 

Обращений граждан, связанных с действи-

ями органов местного самоуправления в муни-

ципальном районе по образованию единой мест-

ной администрации, не выявлено. Граждан, не-

довольных переходом органов местного само-

управления на единую местную администрацию, 

нет. За период функционирования единой мест-

ной администрации сбоев в работе органов мест-

ного самоуправления выявлено не было, а коли-

чество обращений граждан стало сокращаться. 

Таким образом, указанная модель по обра-

зованию единой местной администрации муни-

ципального района и поселения в Карасукском 

районе является эффективной, позволяет опера-

тивно решать вопросы местного значения, и ре-

комендована в качестве положительного приме-

ра для тиражирования в других районах Новоси-

бирской области. 
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МЕДИАТИВНЫЕ ТЕХНОЛОГИИ В ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ 

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ ПО ПРОТИВОДЕЙСТВИЮ  

ЭТНИЧЕСКИМ КОНФЛИКТАМ В МЕСТНЫХ СООБЩЕСТВАХ 

 

М. Н. Козюк 
 
Аннотация. Автор статьи рассматривает проблемы развития в стране процедур медиации. По его мне-

нию, законодатель неточно вписал данную технологию в систему социальных отношений. Очень важным 

направлением развития технологии медиации является овладения ею должностными лицами органов местного 

самоуправления для снижения этнической конфликтности в местных сообществах. 

Ключевые слова: медиация, местное сообщество, этнические конфликты, муниципальные служащие, 

экстремизм. 

 

MEDIATIVE TECHNOLOGIES IN THE WORK OF LOCAL GOVERNMENT  

OFFICIALS ON THE ISSUE OF OPPOSITION TO ETHNIC CONFLICTS  

IN LOCAL COMMUNITIES 

 

M. N. Kozuk 
 
Abstract. The author of the article considers the problems of development mediation procedures in the country. 

In his point of view, the legislator did not accurately enter the system of social relations. A very important direction of 

development of mediation technology is to be able to use it to reduce ethnic conflicts in local communities. 

Key words: mediation, local community, ethnic conflicts, municipal employees, extremism. 

 

Проблема медиации, будучи достаточно 

новой для отечественного правового дискурса, 

тем не менее стала довольно популярной в ис-

следовательской среде. Хотя за прошедшие пять 

лет после вступления в силу федерального зако-

на от 27 июля 2010 г. №193-ФЗ «Об альтерна-

тивной процедуре урегулирования споров с уча-

стием посредника (процедуре медиации)» (далее – 

закон о медиации) в правовой жизни страны не 

наступило каких-либо качественных изменений, 

на которые собственно и рассчитывали инициа-

торы введения инновации, тем не менее призна-

вать неудачным данный опыт еще рано, посколь-

ку, на наш взгляд, здесь речь идет не о каких-то 

институциональных изменениях, которые осу-

ществляются относительно быстро, а об измене-

ниях ментальных, которые обладают значитель-

ной долей исторической инерционности. Приме-

чательно, что в справке о практике применения 

судами закона о медиации Верховному Суду РФ 

пришлось констатировать, что причинами «не-

популярности» процедур медиации наряду с ор-

ганизационными и экономическими являются: 

высокая степень конфликтности отношений в 

обществе; отсутствие навыков и традиций по 

ведению переговоров; стремление лица, право 

которого нарушено, любыми способами при-

влечь к ответственности нарушителя субъектив-

ного права; нежелание брать ответственность за 

разрешения конфликта на себя; низкий уровень 

правовой культуры
1
. Очевидно, такая «гремучая 

смесь» причин не позволит в ближайшей пер-

спективе развить институт медиации до желае-

мого высокого уровня.  

Между тем, с точки зрения гуманитарных 

соображений, медиация должна лежать в основе 

сохранения и развития общества. Ведь главная 

идея медиации – это посредничество в примире-

                                                 
1
 См.: Справка о практике применения судами Феде-

рального Закона от 27 июля 2010 г. № 193-ФЗ «Об 

альтернативной процедуре урегулирования споров с 

участием посредника (процедуре медиации) за период 

с 2013 по 2014 год). СПС «Консультант-Плюс» 
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нии, что, конечно, является ценностью очень вы-

сокого уровня. Вообще без ориентации на соци-

альный мир, т.е. такую социальную ситуацию, 

когда все конфликты, без которых, конечно, об-

щество не может существовать, находятся в при-

емлемых рамках и в основном не разрушают об-

щественные отношения, а придают им опреде-

ленный динамизм, своевременно купируя нако-

пившиеся противоречия в социальном развитии. 

Таким образом. сложилась некая негативная и 

опасная ситуация: в обществе, к сожалению, 

накапливается целая серия конфликтных «уз-

лов», а социальные технологии не могут пред-

ложить власти и населению приемлемые вариан-

ты их развязывания. Выстроенный еще со времен 

«перестройки» правовой дискурс в виде извест-

ных концептов-лозунгов «верховенства права», 

«правовой государственности», «прав и свобод 

человека» и т. п. в данном случае позволяет, ско-

рее, не развязывать узлы, а их рубить, т.е. не раз-

решать конфликты, а их жестко регулировать, 

что, конечно же, не одно и тоже.  

Одной из причин сложившейся ситуации 

является то, что сама по себе тема медиации ста-

ла разрабатываться не в широком социальном 

контексте, а в юридической среде, притом част-

ноправовой или, точнее, коммерческой направ-

ленности, что наложило определенную печать на 

всю проблему. Несмотря на то, что согласно за-

конодательству медиация может охватывать ши-

рокий круг не только коммерческих, но и иных 

проблем, реально же все свелось к помощи в 

разрешении предпринимательских споров по до-

вольно высокими расценкам. Конечно, в таком 

виде медиация не стала интересной для обще-

ства. Кроме того, авторы федерального закона 

изначально выстроили медиацию по модели спе-

цифической частноправовой технологии, выде-

лив, скорей всего, по своим корпоративным 

нуждам узкую направленность профессиональ-

ной медиации, привязанной к идее альтернатив-

ной судебной процедуре деятельности. Конечно, 

закон не особо ограничил медиацию в социаль-

ной смысле, так называемую непрофессиональ-

ную (точнее – безвозмездную) медиацию, но тем 

не менее создал достаточно специфические 

трудности в ее развитии, которые наложились на 

те явления, о которых и говорилось в справке 

Верховного суда. Поэтому можно констатиро-

вать, что в настоящий момент вся эта проблема, 

которая изначально имеет высокий аксиологиче-

ский гуманитарный характер, по существу, за-

гнана в теоретический, организационный и куль-

турно-ментальный тупик, что, конечно, наносит 

известный ущерб социальному развитию.  

Вообще, несмотря на то, что в большин-

стве работ по истории медиации даты ее рожде-

ния называются разные: это и вторая половина 

XIX в., и 90-е гг. ХХ в., и 2011 г. – на самом деле 

медиация как посредничество в примирении 

конфликтующих сторон является ровесницей 

самого общества. Очевидно, что даже самая ма-

лочисленная и примитивная социальная общ-

ность (семья, род, племя) не может развиться 

если она изнутри раздираема противоречиями. 

Для снятия этих противоречий мало силовых или 

судебных процедур, которые, кстати, также 

должны зародиться в условиях некоего обще-

ственного консенсуса, отсюда и разнообразные 

идеи общественных «договоров». Другими сло-

вами, история медиации – это история развития 

общества и цивилизации. Другое дело, что в от-

личии от ярких и часто катастрофических собы-

тий наподобие войн и других конфликтов, по-

средничество в примирении на всех уровнях со-

циальной структуры воспринимается как нор-

мальное обыденное явление, редко фиксируется 

в исторической памяти и не особо отрефлексиро-

вано в социальном дискурсе. Конечно, по мере 

развития и усложнения общественных отноше-

ний некоторые аспекты медиации потребовали 

уже не обыденного или обычного, а правового 

фиксирования, что, конечно, обращает на себя 

внимание историков права и дает почву для 

обособления данных процессов от общей канвы 

социального развития. Если же говорить о рос-

сийском обществе в широком историко-

цивилизационном контексте, то явление, которое 

обозначают латинским термином «медиация» 

или посредничество в примирении (поиск сере-

дины), конечно же, существовало на Руси всегда, 

независимо от того, какие политико-правовые 

формы приобретала государственность. Очевид-

но, технологии и процедуры со временем меня-

лись, однако, что касается низового или первич-

ного уровня социальности: это семья, род, мест-

ное сообщество – то на таких уровнях эти явле-

ния более консервативны. Например, в условиях 

сообществ, живущих на Северном Кавказе, ука-

занные технологии и процедуры не изменялись в 

течении столетий, будучи довольно архаичными, 

но тем не менее вполне эффективными. 

Необходимо отметить, что неосмыслен-

ность социальных сторон медиации привела к 

явно ошибочным положениям в федеральном 

законе о медиации. Так, закон прямо запрещает 

проведение медиации государственными и му-

ниципальными служащими и лицами, занимаю-

щими государственные и муниципальные долж-

ности. Скорее всего, разработчики закона имели 
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в виду, что данные лица не вправе заниматься 

профессиональной или платной медиацией, что 

очевидно правильно. Надо еще иметь в виду, что 

разработка закона о медиации по времени совпа-

ла с развитием, после вступления в силу в 2009 г. 

закона о противодействии коррупции, соответ-

ствующего антикоррупционного законодатель-

ства. Поэтому разрешение государственным и 

муниципальным служащим заниматься профес-

сиональной медиацией явно привело бы к кон-

фликту интересов. Вместе с тем запрет в том ви-

де, в котором он был сформулирован в законе и в 

каком сохраняется и в настоящее время, вообще 

нанес довольно серьезный удар по развитию са-

мой идеи медиации. Ведь очевидно, что одной из 

серьезных функций органов власти и их долж-

ностных лиц, независимо от того, насколько чет-

ко это зафиксировано в законах, является сниже-

ние социальной конфликтности и не только в 

жестких юрисдикционных, но и в более социаль-

но эластичных социальных формах, одной из 

которых является как раз и посредничество в 

примирении. Причем данная функция является 

тем более важной, чем ближе к первичным соци-

альным уровням находится соответствующее 

должностное лицо. То есть муниципальные слу-

жащие сельских поселений, муниципальных 

районов, главы администраций и депутаты, 

участковые уполномоченные полиции и другие 

служащие государственных органов и учрежде-

ний, которые работают, как говорится, «на зем-

ле», не только могут, но и обязаны, исходя из 

логики их роли в системе социального управле-

ния, участвовать по возможности в деятельности 

по снижению социальной конфликтности путем 

посредничества в примирении, наряду с нефор-

мальными представителями структур граждан-

ского общества. Конечно, для выполнения этой 

важнейшей социальной роли они должны быть и 

мотивированы, и иметь определенную хотя бы 

минимальную теоретическую подготовку. Во-

обще, это поразительно, но ни в одном руково-

дящем документе для служащих указанного 

уровня нет ни прямых, ни косвенных указаний 

на выполнение этих гуманитарных функций, 

притом что жѐсткие юрисдикционные процеду-

ры отрегулированы достаточно подробно. Ко-

нечно, и сейчас добросовестные работники орга-

нов государственной власти местного само-

управления, исходя из велений долга совести, 

здравого смысла, принимают меры к снижению 

социальных конфликтов, однако это делается в 

инициативном порядке – это, во-первых; во-

вторых, под их личную ответственность, особен-

но если речь идет о «пограничных» случаях с 

юрисдикционный сферой; в-третьих, исходя из 

своего, чаще всего обыденного, понимания ситу-

аций. Парадоксально, но такая их «миротворче-

ская» деятельность, формально говоря, противо-

речит федеральному закону. При этом представ-

ляется неким «курьезом» – как тот герой класси-

ческой комедии, который был искренне удивлен, 

что оказывается он всю жизнь разговаривает 

прозой, так и многие служащие, наверное, будут 

удивлены, если узнают, что в своей работе они 

применяют медиативные технологии. 

Для теоретической разработки рассматри-

ваемой проблемы важное значение имеют 

«опорные» понятия, которые относятся к социо-

логическому дискурсу: местное сообщество и 

социальные конфликты. Понятие местное сооб-

щество, которое интуитивно знакомо и понятно 

любому человеку, к сожалению, не используется 

в отечественном законодательстве, скорее всего 

в связи с отсутствием в нем твердых и четких 

формально определенных признаков. Неким ана-

логом его является понятие «муниципальное об-

разование», анализ которого показывает, что 

данное понятие обозначает, прежде всего, терри-

торию, имущество, но отнюдь не людей, прожи-

вающих на данной территории. Такой видный 

отечественный деятель в сфере местного само-

управления, как И. В. Бабичев отмечает: «… ис-

следование вопроса об объективности существо-

вания местных сообществ, их современной 

структуре, взаимосвязях людей внутри таких со-

обществ, взаимосвязях сообществ с муниципаль-

ными образованиями как институтами местного 

самоуправления, лежит за рамками только муни-

ципально-правовой теории и является предметом 

многих наук, в том числе социологии, и вопрос 

этот скажем сразу, изучен недостаточно» [1]. 

Тем не менее феномен местного сообщества су-

ществует, и в основе его не экономические или 

управленческие отношения. Так, например, А. 

В. Новокрещенов отмечает: «Местное сообще-

ство исконно называется общиной. Данное поня-

тие, пожалуй, имеется во всех языках и у всех 

народов. Именно община является основой 

местного самоуправления. Община лучше кого 

бы то ни было знает свои проблемы и пути их 

решения. На этом и основывается местное само-

управление» [5, с. 14]. По мнению автора, соци-

альные связи в поселении могут быть представ-

лены следующими типами: родственные, друже-

ские, территориальные, корпоративные, функци-

ональные. Все эти обстоятельства требуют не 

тривиального поверхностного рассмотрения 

местного сообщества в виде некой управленче-

ской модели, что сейчас в основном и происхо-
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дит, а объемного, многопланового видения в 

междисциплинарном ракурсе. Как отмечает        

Н. В. Демчук: «Местное сообщество рассматри-

вается не как совокупность жителей муници-

пального образования, а как часть социального 

пространства, создающая определенные соци-

альные отношения, т. е. как социокультурное 

поле» [4 c. 173]. Данное социокультурное поле 

является достаточно своеобразным, и многие 

привычные схемы его развития, а также реагиро-

вания на внешние вызовы и раздражители не 

всегда протекают по привычным схемам. Осо-

бенно это касается такого явления, как социаль-

ная конфликтность, без которого не обходится 

ни одна социальная общность.  

Одним из наиболее опасных социальных 

явлений для полиэтничных сообществ являются 

этнические конфликты, способные в своих край-

них проявлениях вообще разрушить это сообще-

ство. Поэтому всякая власть с особым внимани-

ем относится к такого рода проблемам, стараясь 

их предусмотреть и профилактировать. Для этого 

создаются специальные управленческие струк-

туры, выделяются средства, принимаются госу-

дарственные программы. Однако здесь проявля-

ется специфика местных сообществ, о которой 

говорилось выше. Даже если с точки зрения гос-

ударственно-управленческих «канонов» все бы-

ло сделано правильно, это еще не гарантия того, 

что на социокультурном поле местного сообще-

ства все процессы пройдут бесконфликтно. Дело 

в том, что, право, будучи конечно мощным 

управленческим инструментом, тем не менее не 

может охватить полностью очень важные имен-

но для конкретного человека жизненные отно-

шения. Например, человек вполне толерантно 

может относиться в принципе к иным нацио-

нальностям, но, если речь пойдет о семейных 

отношениях его сына или дочери, он будет резко 

против, вплоть до семейного разрыва, если они 

заявят о желании вступить в брак с представите-

лями иных национальностей. Сами по себе нор-

мы семейного права никакой роли здесь играть 

не будут.  

Кроме того, на уровне местного сообще-

ства могут конфликтно проявляться некие фено-

мены, которые до конца не будут осмыслены са-

мими участниками. Например, в некоем сообще-

стве с достаточно стабильными межнациональ-

ными отношениями может появиться идея по-

строить культовое сооружение, например, ме-

четь. Это повлечет за собой всплеск конфликтов 

с труднопрогнозируемыми последствиями. При 

этом, с точки зрения законодательства о свободе 

вероисповедания, градостроительного, экологи-

ческого и иных отраслей права, никаких препят-

ствий нет. Кроме того, повторяем, ранее никаких 

проблем межэтнического и межконфессиональ-

ного характера не было. При этом люди, высту-

пающие против строительства, высказывают ка-

кие-то явно надуманные аргументы. А ситуация 

объясняется довольно просто. У каждого челове-

ка, долго живущего в одной местности, устанав-

ливается некий образ «малой родины», в виде 

неизменных ландшафтов окружающей природы, 

местности, привычного облика окружающей 

среды. Этот образ, особенно к старости, имеет 

мощный стабилизирующий, охранительный за-

ряд. Его разрушение может привести к депрес-

сии, появлению необъяснимого чувства опасно-

сти, страха. Причем это, правда, в разной степе-

ни происходит при любом изменении ландшаф-

та. Здесь же особый случай – на это изменение 

накладываются религиозно-этнические темы со 

всей их историко-бытовой наполненностью. По-

нятно, что в такой ситуации резко возрастают 

шансы ксенофобного развития ситуации. Такого 

рода кризисные ситуации как раз и наглядно 

показывают, что правовые инструменты, как их 

обычно понимают в идеологии административ-

ной реформы, далеко не всегда применимы в 

очень важных социально-политических ситуа-

циях. 

Надо отметить, что как бы то ни было, в 

настоящее время все социологические замеры 

говорят о том, что в целом по стране межэтниче-

ские отношения не должны вызывать особой 

тревоги. Как отметил Президент России на засе-

дании Совета по межнациональным отношениям, 

проходившем в г. Астрахани 31 октября 2016 г.: 

«… почти 80 % граждан страны – я это отмечаю 

с удовлетворением – считают отношения между 

людьми разных национальностей доброжела-

тельными или нормальными. Несколько лет 

назад такую оценку, как показывают опросы, 

давали только 55 % наших граждан». Сейчас, по 

крайней мере, те серьезные очаги этнической 

конфликтности, которые существовали в конце 

прошедшего и начале текущего веков, ликвиди-

рованы. Многие процессы взяты под контроль. 

Однако не стоит забывать, что речь опять идет о 

привычных управленческих схемах, а не о глу-

боком осознании ситуации, вплоть до примене-

ния непривычных, иррациональных методов 

анализа. Ведь пока нет единой теории этнично-

сти. Власть стремится ситуацию понимать раци-

онально, а ее иногда надо просто чувствовать. 

Лучше всего это получается на тех уровнях вла-

сти, которые наиболее близки к населению, а 

также у тех государственных и муниципальных 
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служащих, которые имеют соответствующие 

профессиональные качества. Это, прежде всего, 

жизненный опыт и опыт общения с населением, 

интуиция, авторитет и лояльность населения, 

просто житейская мудрость и высокие мораль-

ные качества, интеллектуальные способности: 

наблюдательность, аналитичность. 

Если иметь в виду угрозы межэтнических 

конфликтов в настоящее время, то здесь в 

первую очередь большое значение имеет трудо-

вая миграция. Поскольку ее можно изначально 

разделить на два потока – внутренний и внешний 

– то более опасным, как это не представляется 

парадоксальным, является внутренняя трудовая 

миграция. Однако здесь также нужно внести 

оговорку, что если, с точки зрения экономиче-

ской, национальной состав мигрантов значения в 

общем-то не имеет, то, с точки зрения интересов 

местного сообщества и возможного повышения 

социальной конфликтности, именно этническо-

религиозные аспекты миграции имеют угрожа-

ющий характер. Другими словами, если приез-

жающие работники комплиментарны местному 

населению, то ситуация может стать даже опти-

мистичной, поскольку речь идет об обогащении 

во всех смыслах местной общины, хотя вполне 

возможно приехавшие также потребляют дефи-

цитные местные ресурсы. Сравнительно хуже 

ситуация, когда приехавший контингент имеет 

иные цивилизационные признаки, чем местное 

население. В таком случае, действительно, все 

местные власти должны проявлять особую бди-

тельность, поскольку даже мелкий бытовой кон-

фликт может повлечь большую беду. При этом 

нужно подчеркнуть, что наличный управленче-

ский инструментарий действий в такого рода 

ситуациях довольно скуден и обычно сводится к 

двум направлениям: юрисдикционным возмож-

ностям и культурно-массовой работе. Однако 

первые проблематичны в том смысле, что они, 

как правило, не решают проблем и в конечном 

счете сами по себе могут оказаться провокатора-

ми социальных взрывов. Конечно, фестивали 

национальной культуры, национальные праздни-

ки, Дома дружбы и т. п. – дело более чем благое, 

по крайней мере, они создают особый социаль-

но-политический «фон», в рамках которого 

должны развиваться этнические отношения. Од-

нако они носят публично-показной характер и не 

достигают собственно психологии конкретного 

человека. И, кроме того, те люди, вокруг кото-

рых сгущаются конфликтные настроения, в этих 

«фестивалях», как правило, не участвуют.   

Вообще «фон» может создаваться и собы-

тиями, имеющими довольно сложный и проти-

воречивый и отдаленный от места событий ха-

рактер. Так, недавно депутаты парламента одной 

из северокавказских республик начали обсуждать 

проблему о запрете упоминания имени И. В. Ста-

лина в положительном контексте на территории 

республики. Как к подобного рода инициативам 

должны относиться, например, жители Волго-

града (тем более что часть из них желает воз-

вращения городу прежнего наименования – Ста-

линград)? И как вообще это отразится на меж-

личностном уровне общения между представи-

телями национальности, которая проживает на 

территории этой республики, и местным населе-

нием других, в частности русских регионов Рос-

сии? Не является ли это еще одной «миной» за-

медленного действия под единством российского 

народа, которую депутаты, надеемся, что по не-

ведению, подложили? Из этой же серии тревож-

ных сигналов, например, некие инновационные 

уроки, когда особо продвинутые преподаватели 

средних школ в поисках грантов на уроках исто-

рии пытаются разыгрывать некие «суды» над 

историческими деятелями, например, над тем же 

Сталиным, причем уровень креативности этих 

преподавателей явно выше их исторических по-

знаний. Понятно, что тон здесь задают всякие 

крикливые телевизионные «суды истории», од-

нако надо иметь в виду, что одним из основных 

фундаментов, на которых развиваются межнаци-

ональные конфликты, являются исторические 

темы, даже в тех случаях, когда участники кон-

фликтов их явно не проговаривают. По многим 

историческим вопросам мы истины не знаем, а 

когда даже знаем, то эта историческая правда 

может так ранить этническое самосознание че-

ловека, что он будет пытаться заместить ее иным 

способом, например, враждебностью, агрессив-

ностью, местью. Так зачем же создавать почву 

для конфликтов? Не лучше ли по-житейски муд-

ро вообще без нужды не затрагивать данную 

проблематику. 

Поэтому социальная наука должна поста-

вить своей целью вооружение органов государ-

ственной власти и местного самоуправления но-

выми современными инструментами организа-

ции социальных отношений в муниципальных 

образованиях, в местных сообществах. И здесь 

довольно перспективной выглядит технология 

медиации – посредничества в примирении. Дан-

ная технология имеет успех, если конфликтую-

щие стороны понимают, что при любом решении 

конфликта им все же придется в дальнейшем 

общаться, поскольку они находятся в одном про-

странстве местного сообщества, и что, даже по-

бедив в конкретном споре (например, в ходе су-
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дебного процесса), они в перспективе потеряют 

многое. Здесь огромное значение имеет обще-

ственное мнение, в частности лидеров обще-

ственного мнения или местной элиты. Как отме-

чают специалисты, именно «от элиты во многом 

зависит регулирование толерантности в публич-

ной сфере, межконфессиональный мир, возмож-

ность возбуждения или угасания религиозного 

недоверия. Особую роль на постсоветском про-

странстве играет наличие у этнических групп 

ответственной элиты, готовой к переговорному 

процессу и компромиссам» [3, с. 76]. Именно в 

таких ситуациях должностные лица: главы адми-

нистраций, местные депутаты, муниципальные 

служащие, участковые уполномоченные поли-

ции, руководители учреждений – должны взять 

на себя инициативу примирения, что в случае 

удачного исхода с благодарностью будет вос-

принято обеими сторонами. 

Конечно, этот гуманитарный инструмен-

тарий в настоящее время требует дальнейшей 

разработки, адаптации к различным условиям 

местного сообщества, а также обучения долж-

ностных лиц местного самоуправления. Кроме 

того, нужно обратить внимание на то, что меди-

ативные технологии, в принципе, применяются 

уже на этапе развитого конфликта, однако осо-

бая ответственность на властях лежит за его не-

допущение, профилактику, так сказать, «на 

дальних подступах». Данной темой сейчас серь-

езно занимаются федеральные власти, так, 

например, поставлен вопрос повышения внима-

ния к проблеме адаптации мигрантов. Поэтому 

стоит ожидать в ближайшее время развития 

государственной политики в данном направле-

нии. Вместе с тем социологи, проведшие недав-

но большое исследования по вопросам межна-

циональных отношений в г. Новосибирске, пре-

дупреждают: «В этой связи в рамках нацио-

нальной политики на муниципальном уровне 

большое внимание должно быть уделено не 

только проблемам адаптации мигрантов в го-

родской среде, но также положению и самочув-

ствию коренного населения, прежде всего рус-

ских как доминирующей этнической группы в 

межэтническом сообществе» [6, с. 51]. 

В заключении поддержим позицию видно-

го отечественного специалиста по межнацио-

нальным отношениям В. В. Гайдука, который 

пишет: «Во многих случаях межнациональные и 

межэтнические конфликты вместо решения до-

ходят либо до полиции и суда, либо подавляют-

ся, замалчиваются, что увеличивает риск силь-

ных вспышек ненависти и демонстрации силы. 

Для того чтобы обычное недопонимание между 

людьми не переросло в экстремизм, желательно 

уже на первом этапе такого проявления искать 

способы мирного урегулирования и предотвра-

щения конфликтов. В этом случае медиация яв-

ляется наиболее удобной формой альтернатив-

ного разрешения конфликтов, осуществляющей 

в свою очередь и профилактику экстремизма» 

[2, с. 104]. 
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ПОВЫШЕНИЕ ЭФФЕКТИВНОСТИ РЕАЛИЗАЦИИ  

МУНИЦИПАЛЬНЫХ ЦЕЛЕВЫХ ПРОГРАММ И ПРОЕКТОВ 

 

В. В. Курченков, Т. В. Коробкина 
 

Аннотация. В статье раскрываются особенности реализации региональных и муниципальных целевых 

программ. Определяются преимущества использования программно-целевого метода в стратегическом управ-

лении территорией. Выделяются основные критерии и показатели оценки результативности и эффективности 

муниципальных целевых программ и проектов. Выделяются основные группы показателей эффективности му-

ниципальных программ и выявляется степень их релевантности для оценки потенциала устойчивого развития 

территории. 

Ключевые слова: регион, муниципальное образование, региональное и муниципальное управление, стра-
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IMPROVEMENT OF THE EFFECTIVENESS OF MUNICIPAL SPECIAL  

PURPOSE PROGRAMS AND PROJECTS 

 

V. V. Kurchenkov, T. V. Korobkina 
 

Abstract. The article reveals the peculiarities of the implementation of regional and municipal target programs. 

Benefits of using program-target method in the strategic management area are defined. The main criteria and indicators 

for evaluating the effectiveness and efficiency of regional programs and projects are singled out. The main groups of 

relative indicators that reflect the dynamics of the effectiveness of targeted programs, depending on the dynamics of 

their number in the current year in the region are described.  

Key words: region, municipalities, regional and municipal management, strategic planning, regional programs, 

municipal target programs, the effectiveness of regional programs, municipal projects. 

 

В современных условиях программно-

целевой метод управления на уровне муници-

пальных образований показал свою эффектив-

ность как для решения отдельных задач регио-

нального и муниципального развития, так и для 

формирования комплексной стратегии устойчи-

вого развития региона в целом в долгосрочном 

периоде [4; 9].  

Эффективность применения программно-

целевого метода обусловливается его способно-

стью мобилизовать ресурсы для решения таких 

проблем, которые выходят за рамки текущего 

или стратегического планирования развития ре-

гиона или муниципального образования. Отли-

чительными особенностями этого метода явля-

ются: концентрация ресурсов на решении кон-

кретных задач; точная определенность сроков 

достижения поставленных целей; измеримость 

ожидаемых результатов; концентрация ответ-

ственности основных исполнителей программ 

перед органами региональной и федеральной 

власти [1; 3; 8]. 

Основные преимущества программно-

целевого метода регионального и муниципально-

го управления могут проявляться в таких 

направлениях, как региональная социальная по-

литика, развитие территорий, экологическая по-

литика, развитие и поддержка предприниматель-

ства и др. [2; 6]. Важным преимуществом данно-

го метода является возможность обеспечения 

комплексного устойчивого развития региона или 

муниципального образования в долгосрочной 

перспективе, благодаря использованию эффектов 

диверсификации и интеграции целей устойчиво-

го территориального развития.  

Сегодня в большинстве регионов России 

получили широкое распространение муници-

пальные целевые программы, которые позволили 

в последнее время получить серьезные результа-

ты в социальной сфере и сфере жилищного и до-

рожного строительства, в сфере ЖКХ. Действи-
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тельно, практика использования программно-

целевого метода стратегического управления 

показывает устойчивую тенденцию роста коли-

чества различных региональных целевых про-

грамм. В частности, в Волгоградской области на 

сегодняшний день реализуется 30 областных це-

левых программ.  

Однако не все областные и муниципальные 

целевые программы реализуются с одинаковой 

степенью эффективности, достигают необходи-

мого результата. Для этого существует достаточ-

но много причин. В частности, не всегда форми-

рование долгосрочных целевых программ исхо-

дит из четко определенных долгосрочных целей 

социально-экономического развития и индикато-

ров их достижения; не всегда ресурсная база ока-

зывается достаточной для достижения постав-

ленных целей; не всегда используются адекват-

ные ситуации методы и инструменты реализации 

региональных целевых программ; и наконец, от-

сутствует на сегодняшний день единая методика 

оценки эффективности региональных и муници-

пальных целевых программ, дающая возмож-

ность проводить сравнительный анализ эффек-

тивности и результативности использования 

бюджетных средств. 

Как известно, эффективность региональ-

ных и муниципальных программ обусловливает-

ся соблюдением ряда принципов: 

 формирование долгосрочных целевых 

программ, исходя из четко определенных долго-

срочных целей социально-экономического раз-

вития и индикаторов их достижения; 

 установление для долгосрочных целевых 

программ, как правило, измеримых результатов 

двух типов: конечных результатов, характеризу-

ющих удовлетворение потребностей внешних 

потребителей, и непосредственных, характери-

зующих объемы и качество оказания государ-

ственных услуг, прогнозируемых при заданных 

внешних условиях; 

 охват долгосрочными целевыми про-

граммами всех сфер деятельности органов ис-

полнительной власти и бюджетных ассигнова-

ний, большая доля которых находится в их рас-

поряжении, других материальных ресурсов; 

 интеграция инструментов: регулятивных 

(правоустанавливающих, правоприменительных, 

контрольных) и финансовых – бюджетных, нало-

говых, таможенных, имущественных, кредитных, 

долговых, валютных; 

 проведение регулярной оценки эффек-

тивности реализации долгосрочных целевых 

программ с возможностью их корректировки, а 

также установление ответственности должност-

ных лиц в случае неэффективной реализации 

программ [2; 8; 9]. 

Однако на практике эти принципы не все-

гда исполняются, и не всегда имеется возмож-

ность оценить эффективность программ. Также 

сложность оценки эффективности региональных 

и муниципальных целевых программ обусловли-

вается большим их разнообразием на территории 

региона. Действительно, основные региональные 

целевые программы различаются как по целям и 

направлениям реализации, так и по срокам. Со-

ответственно, это требует различных критериев 

оценки их эффективности. Также не всегда про-

водится различие между оценкой эффективности 

и результативности региональных и муници-

пальных программ.  

Вместе с этим есть существенное разли-

чие между понятиями эффективности и резуль-

тативности [5; 7]. В самом общем виде эффек-

тивность понимается как относительный пока-

затель и всегда отражает соотношение конкрет-

ного целевого показателя к уровню затрат. В 

этом состоит отличие эффективности от эффек-

та как абсолютного показателя достижения той 

или иной цели. При этом эффективность может 

быть как экономической, так и социальной в 

зависимости от поставленных целей, однако в 

любом случае она будет отражать отношение 

значений целевых показателей к затратам на их 

достижение. Что касается результативности, 

которая тоже является относительным показа-

телем и отличается от результата, то она отра-

жает степень или уровень достижения изна-

чально поставленных целей. Управление муни-

ципальным образованием будет считаться ре-

зультативным, если поставленные цели в боль-

шинстве своем будут достигнуты.  

Поэтому, на наш взгляд, для оценки муни-

ципальных целевых программ необходимо в 

равной степени использовать как показатели эф-

фективности, так и показатели результативности, 

с последующим определением интегрального 

показателя (см. рис. 1). 
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Рисунок 1. Система критериев оценки результативности и эффективности муниципальных целевых программ 

 

Примечание: составлено авторами. 

 

В рамках предлагаемой методики указан-

ные критерии должны быть интегрированы в ин-

тегральный показатель результативности и эф-

фективности для последующего сравнительного 

анализа программ по направлениям и приорите-

там реализации, который может быть рассчитан 

по формуле:  

            
EKRKI 21                    (1) 

где ∆I – интегральный показатель (индекс) ре-

зультативности и эффективности;     

∆R, ∆E – фактические показатели резуль-

тативности и эффективности и адаптивности ре-

ализованных программ (в полном объеме или 

частично) за исследуемый период времени.  

K1, K2  – корреляционные коэффициенты, 

отражающие весовое значение каждого показа-

теля в структуре интегрального показателя (ин-

декса).   
 

На основании соотношения этих показате-

лей региональные и муниципальные целевые 

программы в Волгоградской области могут быть 

агрегированы в три группы по значению инте-

грального показателя результативности и эффек-

тивности (см. табл. 1). 

Таблица 1  

Матрица распределения муниципальных целевых программ Волгоградской области  

в 2011–2016 гг. по значению интегрального показателя результативности и эффективности 

№ 
Виды целевых программ  

по срокам реализации 

Значение интегрального показателя результативности и 

эффективности целевых программ 

Высокий Средний Низкий 

1 Краткосрочные целевые программы 2 3 4 

2 Среднесрочные целевые программы 1 4 5 

3 Долгосрочные целевые программы 3 1 7 

Примечание: составлено авторами.  

 

Как видно из данных таблицы 1, из основ-

ной части целевых программ, действующих на 

территории Волгоградской области в указанный 

период, большинство имеют достаточно низкий 

уровень эффективности и результативности, что 

объясняется следующими причинами: как пра-

вило, инициатором постановки региональной 

проблемы являются органы государственной 
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власти, что не стимулирует инициативу заинте-

ресованных лиц и исполнителей программы; ис-

пользуется слабая аналитическая проработка со-

стояния экономики регионов, что приводит к не-

четкости при определении основных интересов 

участников; недостаточное финансирование ме-

роприятий целевых программ; слабый контроль 

выполнения программных мер. 

В качестве основной следует выделить 

проблему недостаточного финансирования про-

грамм, приводящую не только к нерентабельной 

и убыточной реализации проектов, омертвлению 

уже вложенных финансовых ресурсов, но и к 

увеличению остроты проблемных ситуаций, на 

разрешение которых ориентированы данные 

программы.   

Таким образом, программно-целевое 

управление представляет собой один из эффек-

тивных методов стратегического управления, 

как на уровне региона, так и на уровне муни-

ципального образования. Региональные и му-

ниципальные целевые программы решают се-

годня важные задачи развития в социальной 

сфере, в сфере жилищного и дорожного строи-

тельства, образования, здравоохранения и др. 

Благодаря таким их преимуществам, как крат-

косрочность, конкретность задачи, на решение 

которой направлены программные меры, изме-

римость результатов, а также высокая мотива-

ция основных исполнителей к достижению це-

лей, удается в последнее время достигнуть се-

рьезных результатов. Важным преимуществом 

данного подхода является возможность его ис-

пользования для реализации основных приори-

тетов устойчивого развития территории в дол-

госрочной перспективе.  

Однако большое внимание необходимо 

уделять вопросам эффективности реализации 

региональных и муниципальных целевых про-

грамм. В этой связи необходим комплексный 

подход к оценке эффективности, разработке та-

ких критериев, которые учитывали бы все осо-

бенности реализации конкретной программы. 

Система критериев должна учитывать, с одной 

стороны, направленность программы (экономи-

ка, социальная сфера, развитие инфраструктуры 

и др.); с другой стороны, период реализации про-

граммы (долгосрочные, среднесрочные и кратко-

срочные). Целесообразно производить оценку 

уровня реализации региональных и муниципаль-

ных целевых программ по таким критериям, как 

результативность и эффективность. Оптималь-

ным для этого может служить интегральный по-

казатель эффективности и результативности, ко-

торый позволяет, с одной стороны, оценить сте-

пень достижения поставленных в программах 

целей, а с другой стороны, уровень бюджетных 

затрат на их достижение.  
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ВЛИЯНИЕ МЕЖБЮДЖЕТНЫХ ОТНОШЕНИЙ  

НА КАЧЕСТВО ИСПОЛНЕНИЯ МЕСТНЫХ БЮДЖЕТОВ 

 

С. Р. Муравьев 
 
Аннотация. Проводится анализ влияния элементов межбюджетных отношений на результаты исполне-

ния местных бюджетов. Оценивается финансовая и социальная значимость мероприятий по снижению дефици-

та местных бюджетов в Астраханской области. Автор приходит к выводу, что качество исполнения местных 

бюджетов определяется не столько специфическими проблемами муниципальных образований, сколько систе-

мой межбюджетных отношений. 
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THE INFLUENCE OF INTERBUDGET RELATIONS  

ON THE QUALITY OF THE BUDGET EXECUTION 

 

S. R. Muraviev 
 
Abstract. The analysis of the influence of some interbudget relations elements on the execution of local budgets 

is presented in the article. Financial and social importance of measures taken to reduce the local budgets’ deficit in the 

Astrakhan region is evaluated. The author comes to the conclusion that the quality of local budgets’ execution isn’t so 

determined by specific problems of municipal bodies as by the system of interbudget relations.  

Key words: interbudget relations, grants and subsidies, the quality of budget execution, the Astrakhan region. 

 

В 2015–2016 гг. макроэкономическая не-

стабильность российской экономики и специфи-

ческие цели финансовой политики привели к 

снижению налогового потенциала территорий, 

сокращению возможностей федерального бюд-

жета и бюджетов субъектов Российской Федера-

ции (далее – РФ) осуществлять межбюджетные 

трансферты в прежних объемах и при сохране-

нии их прежней структуры. Вместе с тем пред-

ставляется, что кризисные явления лишь обна-

жили те проблемы, которые не были решены в 

условиях продолжающейся более десятилетия 

бюджетной реформы.   

В релевантной литературе по вопросам 

межбюджетных отношений прослеживается точ-

ка зрения, согласно которой в РФ существует 

явное противоречие между бюджетной децен-

трализацией как механизмом реализации модели 

бюджетного федерализма и фактической моде-

лью федерализма в России. Данные, относящие-

ся к периоду 2005–2012 гг. при проведении ре-

грессионного анализа показали, что расходные 

обязательства муниципалитетов не соответству-

ют доходным возможностям [5, c. 107]. О сохра-

нении в настоящее время указанного характера 

модели налогового федерализма, о хроническом 

характере дисбалансов территориальных бюдже-

тов и зависимости их доходов от безвозмездных 

перечислений свидетельствуют мнения сотруд-

ников Аппарата Совета Федерации, экспертов и 

представителей регионов [2].   

Оценка специалистами ситуации в сфере 

распределения бюджетных средств придает зна-

чимость исследованиям специфики межбюджет-

ных отношений в РФ. Цель данной статьи – рас-

смотреть влияние этих отношений на определен-

ные показатели качества исполнения местных 

бюджетов, и подобный аспект проблемы не яв-

ляется широко освещаемым в литературе. При 

этом под качеством формирования и исполнения 

бюджета в данной работе понимается соответ-

ствие планируемых и фактических результатов 

исполнения бюджета, а также соответствие дей-

ствий участников бюджетного процесса и их ре-

зультатов законодательно оформленным прави-

лам и стандартам, политическим целям, соци-

альным и экономическим интересам, определяе-

мым на региональном уровне.  

В соответствии с положениями Конститу-

ции РФ, Бюджетного кодекса РФ (далее – БК 

РФ), иных законодательных актов межбюджет-

ные отношения между публично-правовыми об-

разованиями (Российской Федерацией, субъек-

тами РФ, муниципальными образованиями), ка-

сающиеся регулирования бюджетных правоот-

ношений, организации и осуществления бюд-
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жетного процесса, включают в себя следующие 

элементы: 

● закрепление налоговых и неналоговых 

доходов, расходов и источников финансирования 

дефицитов бюджетов за бюджетами бюджетной 

системы РФ, определяемое законодательством 

РФ; 

● определение и перераспределение пол-

номочий органов государственной власти и 

местного самоуправления по осуществлению 

бюджетного процесса; 

● определение приоритетов налоговой и 

бюджетной политики, методологической базы 

бюджетного процесса; 

● межбюджетное перераспределение 

средств, включающее изменение нормативов 

распределения налоговых доходов, предоставле-

ние бюджетных кредитов, а также межбюджет-

ные трансферты, том числе при реализации гос-

ударственных программ; 

● осуществление финансового контроля, 

мониторинга нижестоящих бюджетов и меж-

бюджетных отношений. 

Обширные аспекты проблемы влияния 

межбюджетных отношений на качество испол-

нения местных бюджетов не позволяют в рамках 

статьи подробно останавливаться на каждом из 

них, поэтому рассмотрим основные характери-

стики этого влияния на общероссийском и реги-

ональном уровне. 

Начнем с анализа результатов бюджетной 

реформы, касающихся закрепления за муници-

палитетами собственных доходов и расходных 

полномочий. Думается, при этом важно оценить 

количественно, насколько после вступления в 

силу в 2006–2008 гг. изменений в БК РФ в части 

регулирования межбюджетных отношений рас-

ходы органов местного самоуправления, направ-

ленные на решение вопросов местного значения, 

были обеспечены налоговыми и неналоговыми 

доходами, и какой по величине оказалась зави-

симость формирования расходов на местном 

уровне от межбюджетных трансфертов. 

Годовые обобщенные данные по показате-

лям доходов и расходов муниципалитетов предо-

ставляет в открытом доступе Министерство фи-

нансов РФ в разделе «Результаты мониторинга 

местных бюджетов». Было бы полезным для ана-

лиза наглядно представить эти данные и данные 

Федерального казначейства с точки зрения доли 

расходов и доходов местных бюджетов в расхо-

дах консолидированного бюджета РФ без учета 

бюджетов государственных внебюджетных фон-

дов (см. рис. 1). 

 

 

Рисунок 1. Доля доходов (без трансфертов) и расходов консолидированных местных бюджетов РФ в расходах 

консолидированного бюджета РФ (без учета бюджетов государственных внебюджетных фондов)  

в 2008–2015 гг., %; расчеты автора 

 

Из данных, представленных на рисунке 1, 

следует, что общие расходы муниципальных об-

разований и расходы по решению вопросов 

местного значения в России характеризовались 

наибольшей долей в консолидированном бюдже-

те страны в 2008 г., а наименьшей – в 2015 году. 

Отметим, что доля совокупных расходов мест-

ных бюджетов в динамике следовала за анало-

гичным показателем для консолидированных 

бюджетов субъектов РФ, который в 2013 г. имел 
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значение 39,8 %, в 2014 г. – 38,7 %, 2015 г. – 

37,8 %. 

Разница между долей общих расходов и 

расходов на осуществление полномочий по ре-

шению вопросов местного значения представля-

ет собой долю расходов местных бюджетов, 

осуществляемых муниципалитетами за счет суб-

венций, под строгим административным контро-

лем со стороны государственных органов власти. 

Начиная с 2009 г. доля расходов местных бюд-

жетов, направленных на осуществление пере-

данных и не переданных государственных пол-

номочий, в расходах консолидированного бюд-

жета РФ последовательно росла с 3,66 % в 2009 г. 

до 4,21 % в 2012 г. и 5,16 % в 2015 году. Несмот-

ря на перераспределение и дифференциацию 

полномочий между уровнями бюджетной систе-

мы в регионах, фактического снижения зависи-

мости органов местного самоуправления от фи-

нансирования расходов на реализацию делегиро-

ванных полномочий не наблюдается. Эта зави-

симость порождает не только рост администра-

тивных затрат, но и формальное отношение к 

освоению не собственных доходов, озабоченно-

стью соблюдения целевого характера расходов, а 

не их эффективностью. 

На рисунке 1 наглядно виден разрыв меж-

ду долей налоговых и неналоговых (исключи-

тельно собственных) доходов местных бюджетов 

в расходах консолидированного бюджета РФ и 

долей расходов на осуществление собственных 

полномочий местных бюджетов в период 2008–

2015 годов. Этот разрыв покрывается за счет 

межбюджетных трансфертов (без субвенций) и 

средствами из источников финансирования де-

фицита бюджета. 

Нельзя сказать, что в рассматриваемый пе-

риод времени изменение доли расходов на во-

просы местного значения определялись только 

изменением доли исключительно собственных 

доходов муниципалитетов. Своеобразный «про-

вал» в расходах на осуществление собственных 

полномочий местных бюджетов в 2012 г. в зна-

чительной степени был связан с передачей в 

2012 г. с местного на региональный уровень 

полномочий по финансированию здравоохране-

ния. В 2014–2015 гг. на уменьшение доли рас-

ходов повлияло не только абсолютное снижение 

исключительно собственных доходов местных 

бюджетов, но и уменьшение объемов субсидий.   

По своему целевому характеру расходова-

ния субсидии близки к субвенциям. В тоже вре-

мя их объем в конкретном году зависит от состо-

яния не только местного, но и вышестоящего 

бюджета. Субсидии, кроме того, требуют софи-

нансирования, поэтому в условиях снижения 

налоговых и неналоговых доходов муниципали-

теты, как показывает опыт Астраханской обла-

сти, вынуждены отказываться от данного вида 

безвозмездных перечислений.  

Результатом сочетания политики оптими-

зации расходов и кризисных явлений в экономи-

ке РФ стало то, что в 2014 г. доля трансфертов 

(без субвенций) для исполнения собственных 

полномочий муниципалитетов в расходах консо-

лидированного бюджета РФ составила 4,28 % 

(что ниже показателя 2013 г. на 0,8 процентных 

пункта) при доле дефицита 0,23 %, в 2015 г. – 

3,89 % при доле дефицита 0,28 %.  

Уменьшение разрыва между относитель-

ными показателями расходов и доходов в 2014–

2015 гг., естественно, не может считаться поло-

жительной характеристикой исполнения бюдже-

тов.  

Влияние сложившейся практики межбюд-

жетных отношений на качество исполнения 

местных бюджетов целесообразно рассмотреть 

на уровне конкретного региона – Астраханской 

области. 

Астраханская область (далее – область) яв-

ляется субъектом РФ, входящим в состав Южного 

федерального округа. Область на начало 2016 г. 

включала 173 муниципальных образования, в 

том числе 2 городских округа (г. Астрахань, ЗА-

ТО Знаменск), 11 муниципальных районов и 160 

поселенческих муниципальных образования. 

Следует обратить внимание на тот факт, что об-

ласть является дотационным регионом и получа-

ет дотации на  выравнивание бюджетной обеспе-

ченности. В свою очередь, в расходах бюджета 

субъекта РФ согласно методике распределений 

дотаций, отраженной в приложениях к закону «О 

межбюджетных отношениях в Астраханской об-

ласти», предусматриваются дотации на выравни-

вание бюджетной обеспеченности муниципаль-

ных районов (городских округов) и поселений. 

Важнейшей частью осуществления бюд-

жетного процесса являются межбюджетные от-

ношения региона с федеральным центром. Мо-

билизация налогов и сборов на территории об-

ласти в 2014–2015 гг. характеризовалась дан-

ными, представленными на рисунке 2 [4, c. 98]. 
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Рисунок 2. Межбюджетные отношения Астраханской области с федеральным центром в 2014–2015 гг.,  

млн. руб. 

 

В 2015 г. в федеральный бюджет передано 

36,3 млрд. руб., что составило 170,0 % к уровню 

2014 года. Темп роста был обеспечен, прежде 

всего, за счет роста в 2,5 раза поступлений от 

налога на добычу полезных ископаемых 

(НДПИ). Этот налог в настоящее время полно-

стью перечисляется в федеральный бюджет.  

В территориальный бюджет (областной и 

местные бюджеты) было мобилизовано 31,3 млрд. 

руб., что на 2,95 %, или на 0,95 млрд. руб. мень-

ше уровня 2014 г., в основном за счет снижения 

поступлений от налога на прибыль. При этом 

объем безвозмездных перечислений в бюджет 

Астраханской области из федерального бюджета 

составил 6,81 млрд. руб. или 74,3 % планируемо-

го уровня и 98,9 % к уровню 2014 года. 

Подобные взаимоотношения с федераль-

ным центром в условиях снижения налоговых 

доходов и роста государственного долга Астра-

ханской области оказывают негативное влияние 

на межбюджетные отношения внутри региона. 

Проблемы реализации межбюджетных отноше-

ний в Астраханской области осложняется, как и 

в других регионах, специфической характери-

стикой исполнения федерального бюджета по 

межбюджетным трансфертам. 

Экспертами отмечается, что по факту 

главные распорядители бюджетных средств 

представляют регионам значительную их часть 

во второй половине года или в конце года [2,          

c. 22]. Несомненно, что такая ситуация в итоге 

оказывает влияние на качество бюджетного 

процесса на уровне муниципальных образова-

ний, а именно на соответствие планируемых и 

фактических результатов исполнения местных 

бюджетов.  

В приведенной ниже таблице, составлен-

ной по данным мониторинга местных бюджетов 

[1; расчеты автора], рассмотрим показатели фак-

тического исполнения ряда статей местных 

бюджетов Астраханской области в 2013–2016 гг. 

к уточненным бюджетным назначениям. Следует 

учесть, что факт исполнения отражен в процен-

тах к уточненным бюджетным назначениям и 

значительно отличается от первоначальных 

назначений. 

Таблица   

Факт исполнения местных бюджетов Астраханской области в 2013–2016 гг.  

к бюджетным назначениям, в процентах 

Показатели 2013 год 2014 год 2015 год 
2016 год 

(11 месяцев) 

Доходы, всего 93,8 94,5 91,8 86,0 

Налоговые и неналоговые доходы 100,6 100,0 100,4 87,3 

Безвозмездные поступления от других бюджетов, всего 88,8 91,5 86,6 87,0 

Дотации 100,0 100,0 99,5 93,3 

Субсидии 72,5 79,4 59,6 43,4 

Субвенции 98,7 99,2 95,8 94,5 

Иные межбюджетные трансферты 81,2 80,7 77,1 66,9 

Расходы, всего 86,4 88,6 86,4 79,4 

 



НАУЧНЫЙ ВЕСТНИК ВФ РАНХиГС                                     ПОЛИТОЛОГИЯ И СОЦИОЛОГИЯ № 1 2017 

 

31 

Из приведенных в таблице данных следует, 

что на протяжении 2013–2016 гг. исполнение 

местных бюджетов по доходам отличилось от 

запланированного уровня более чем на 5 % еже-

годно. Исполнение бюджетов по налоговым и 

неналоговым доходам было 100-процентным, а 

низкий процент исполнения доходов в целом 

обеспечивали межбюджетные трансферты, за 

исключением дотаций. При этом процент испол-

нения расходов оказался даже меньше, чем по 

доходам, и это можно интерпретировать как 

наличие остатков неиспользованных (из-за позд-

него перечисления) бюджетных средств.  

Данные об исполнения доходов по меж-

бюджетным трансфертам за 11 месяцев 2016 г., 

если их сопоставлять с данными за аналогичный 

период 2015 г., показательны с точки зрения 

проблемы позднего предоставления субъектам 

РФ трансфертов из федерального бюджета и по 

срокам перераспределение этих средств муници-

палитетам. Так, за 11 месяцев 2016 г. факт ис-

полнения местных бюджетов был немногим вы-

ше факта аналогичного периода 2015 г. по пока-

зателям налоговых и неналоговых доходов, до-

тациям и субвенциям. Только по субсидиям и 

иным трансфертам наблюдалось снижение. При 

этом за 11 месяцев назначения по субсидиям в 

2015 г. были исполнены на 55,1 %, в 2016 г. – на 

43,4 %. 

В целом сумма безвозмездных перечисле-

ний за 11 месяцев 2016 г. снизилась по отноше-

нию к аналогичному периоду 2015 г. на 19 %, в 

том числе за счет сокращения объема дотаций на 

6,7 %, субсидий – на 67,1 %, субвенций – на 

10,1 %, иных трансфертов – на 27,7 %. Это при-

вело к отрицательной динамике доходов в целом 

(они сократились на 11 %) и расходов (сокраще-

ние на 10 %).   

Доля безвозмездных поступлений от дру-

гих бюджетов (включая субвенции) в доходах 

консолидированных местных бюджетов Астра-

ханской области в последние три года неуклонно 

снижалась. В 2014 г. она составила 60,5 % (в 

2013 г. – 54,1 %), а в объеме собственных дохо-

дов межбюджетные трансферты (без субвен-

ций) – 41,1 % (в 2013 г. – 34,5 %), что оказалось 

ниже показателя по РФ на 4,0 п.п. и выше показа-

теля по Южному федеральному округу на 6,6 п.п. 

В 2015 г. аналогичные показатели составили со-

ответственно 57,7 % и 31,2 %. Доля трансфертов 

в собственных доходах оказалась ниже как 

среднероссийского показателя на 12,1 п.п., так 

и показателя по ЮФО на 3,3 п.п.  

В целом такая отрицательная динамика 

вписывается в задачу снижения зависимости 

консолидированных бюджетов субъектов РФ от 

межбюджетных трансфертов из федерального 

бюджета, отраженную в государственных про-

граммах, реализуемых в последние годы, напри-

мер, в программе «Развитие федеративных от-

ношений и создание условий для эффективного и 

ответственного управления региональными и 

муниципальными финансами» (от 18.05.2016). 

Но эта задача не может быть решена путем сек-

вестра бюджета.  

С одной стороны, сокращение субсидий и 

части трансфертов, требующих софинансирова-

ния, во многом связано со снижением доходов. 

Анализ налоговых доходов, полученных бюдже-

тами поселений Астраханской области в 2015 г., 

показал, что только 7,0 % поселений обеспечи-

вают собственные расходные полномочия, имея 

более 70,0 % налоговых и неналоговых доходов 

в общих объемах доходов поселений.  

С другой стороны, следует учесть, что 

субсидии передаются муниципальным образо-

ваниям из областного бюджета, собственные 

доходы которого в 2014 г. выросли только на 

0,9 %, в 2015 г. снизились на 2,7 %, в том числе 

субсидии – на 27 % (что было компенсировано 

снижением расходов на 7,2 %). Одной из основ-

ных причин, помимо снижения налоговых и не-

налоговых доходов в 2013–2016 гг., называется, 

как было показано ранее, изменение соотноше-

ний между сбором налогов на территории обла-

сти и передачей налогов в федеральный бюд-

жет. Кроме того, в 2015–2016 гг. при планиро-

вании бюджета области учитывалась необходи-

мость обеспечения нулевого дефицита, что обу-

словлено соглашением, заключенным Астра-

ханской областью с Министерством финансов 

РФ о предоставлении бюджетного кредита в 

целях реструктуризации и снижения растущего 

регионального долга.  

Поэтому и общий объем финансовой по-

мощи местным бюджетам на 2016 г. был преду-

смотрен первоначальными назначениями на 

37,8 % ниже показателя 2015 г.: снижены в 2,1 

раза расходы на капитальное строительство и 

капитальные вложения, на финансирование до-

рожного фонда – на 20,7 %. Такое снижение вы-

глядит почти катастрофичным на фоне результа-
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тов исполнения местных бюджетов по расходам в 

2015 году. Так, на 71,7 % к назначениям были ис-

полнены расходы по разделу «Национальная 

экономика» «из-за недофинансирования из фе-

дерального и областного бюджетов» на сумму 

1,6 млрд. руб., в которой межбюджетные транс-

ферты составили 34,8 %, а по разделу ЖКХ за 

счет областных и федеральных средств было 

направлено на 880,1 млн. руб. меньше, чем за-

планировано, что составило 22,5 % к назначени-

ям. На реализацию местных полномочий объем 

субсидий из областного бюджета в 2015 г. соста-

вил 57,6 % к бюджетным назначениям и 58,1 % к 

показателю 2014 года. В меньшей степени в 

2015 г. не были исполнены расходы местных 

бюджетов по отраслям социальной сферы – на 

4,1 % [4, c. 104]. 

Реализация различных мер по сбалансиро-

ванности местных бюджетов, в том числе укруп-

нение поселений, мероприятия по мобилизации 

задолженности по налогам, ограничения налого-

вых льгот, переход на исчисление налога на 

имущество физических лиц по кадастровой сто-

имости, введение порядка самообложения жите-

лей муниципалитетов, пока не дают ощутимого 

бюджетного эффекта. Вместе с тем в некоторых 

регионах, в частности в Астраханской области, 

ряд мер по изысканию резервов для сбалансиро-

ванности местных бюджетов носит название од-

ной из процедур банкротства [3, c. 122] или 

напоминают ее по содержанию. При этом среди 

этих мер – ограничение выплат стимулирующего 

характера, стипендий и грантов за счет муници-

палитетов, сокращение расходов на содержание 

муниципального имущества, отказ от приобрете-

ния оборудования и пр. 

Не будет ошибочным мнение, согласно ко-

торому качество исполнения местных бюджетов 

следует оценивать не только по качеству плани-

рования и соблюдению законодательства, но и с 

точки зрения изменения направленности расхо-

дов. Отсутствие значительной степени самосто-

ятельности в формировании собственных дохо-

дов объективно заставляет органы местного са-

моуправления осуществлять первоочередные 

расходы, частично решая вопросы местного 

значения, снижая объемы финансирования со-

циальной сферы и инфраструктуры муниципа-

литетов. Это неизбежно приведет к дальнейше-

му снижению качества жизни жителей, прежде 

всего жителей поселков, и деградации матери-

альной базы реализации функций местного са-

моуправления.  

В настоящее время, как показывает анализ, 

качество исполнения местных бюджетов опреде-

ляется не столько специфическими проблемами 

муниципальных образований, сколько сложив-

шейся системой межбюджетных отношений. По-

этому в перспективе решение проблем сбаланси-

рованности бюджетов следует искать в этой си-

стеме.  
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Аннотация. Рассмотрены перспективы применения медиативных подходов в деятельности органов 

местного самоуправления по урегулированию конфликтов, возникающих в сфере природопользования при уча-

стии представителей коренных малочисленных народов. Сформулированы предложения организационно-

правового характера по защите прав лиц, относящихся к коренным малочисленным народам, при помощи про-

цедуры медиации. 
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Abstract. The prospects of the use of mediation approaches in the activity of local governments to resolve con-

flicts that arise in the sphere of nature with the participation of representatives of indigenous peoples are discussed. 

Some proposals of organizational-legal nature to protect the rights of persons belonging to indigenous peoples have 

been formulated. 
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Повышенный интерес к освоению потен-

циала территорий, входящих в состав Арктиче-

ской зоны России, предопределяет возникнове-

ние конфликтов в сфере природопользования, 

которые многоаспектны и разнообразны по 

субъектному составу участников. Наиболее уяз-

вимыми участниками являются представители 

коренных малочисленных народов, ведущие 

традиционную хозяйственную деятельность. В 

этой связи трудно не согласиться с мнением      

В. А. Кряжкова, справедливо указывающим на 

то, что на территориях традиционного расселе-

ния и природопользования коренных малочис-

ленных народов ведется интенсивное промыш-

ленное освоение земель, что создает необходи-

мость правового регулирования отношений меж-

ду малочисленными народами, предприятиями и 

организациями, осуществляющими промышлен-

ную разработку территорий [2, 27].  

Права и гарантии коренных малочислен-

ных народов (малочисленных этнических общ-

ностей) урегулированы в рамках ряда федераль-

ных законов («О гарантиях прав коренных мало-

численных народов Российской Федерации» [4], 

«О территориях традиционного природопользо-

вания коренных малочисленных народов Севера, 

Сибири и Дальнего Востока Российской Федера-

ции» [5], «Об общих принципах организации 

общин коренных малочисленных народов Севе-

ра, Сибири и Дальнего Востока Российской Фе-

дерации» [6] и др.), а также законодательством 

субъектов РФ. Так, Законом Республики Коми 

«Об оленеводстве в Республике Коми», приня-

тым в целях создания условий для эффективного 

и устойчивого развития оленеводства в Респуб-

лике Коми как неотъемлемой части традицион-

ного образа жизни и культуры коренных мало-

численных народов Севера Российской Федера-

ции и представителей других этнических общно-

стей, регламентируются вопросы государствен-

ной поддержки оленеводов и членов их семей. 

Кроме того, указанный нормативный правовой 

акт регулирует вопросы установления и поддер-

жание щадящего режима природопользования, 

обеспечивающего сохранность оленьих пастбищ, 

отличающихся повышенной уязвимостью эколо-

гических систем [9]. 

Представляет практический интерес анализ 

полномочия органов местного самоуправления 

по взаимодействию с коренными жителями се-

верных широт, ведущих традиционный образ 

жизни.  

Правовой статус муниципальных образо-

ваний как участников правоотношений в сфере 
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природопользования образуют полномочия, 

осуществляемые ими. 

Существуют различные подходы к опреде-

лению полномочий муниципальных образова-

ний. В наиболее общем виде можно выделить 

различение понятия полномочий муниципальных 

образований в сфере природопользования в объ-

ективном и субъективном смысле. В объектив-

ном смысле подобные полномочия представляют 

собой систему правовых норм, закрепляющих, 

регулирующих и охраняющих права конкретных 

муниципалитетов, а также устанавливающих 

осуществляемые ими обязанности. В субъектив-

ном смысле полномочия – это права и обязанно-

сти муниципального образования «осуществлять 

определенную публичную деятельность в сфере 

земельных отношений (правотворческую, орга-

низационно-распорядительную, правопримени-

тельную и др.), требовать действий от других 

участников правоотношений; владеть, пользо-

ваться и распоряжаться землей» [1, c. 11–12]. 

Существуют различные основания для 

классификации полномочий. Одной из наиболее 

популярных классификаций в научной литерату-

ре является разделение всех полномочий на:  

1) установленные законами;  

2) делегированные государством (органы 

местного самоуправления осуществляют отдель-

ные государственные полномочия); 

3) добровольные [1, c. 11].  

Ст. 7 Федерального закона «О гарантиях 

прав коренных малочисленных народов Россий-

ской Федерации» [4] к числу полномочий орга-

нов местного самоуправления по защите искон-

ной среды обитания, традиционных образа жиз-

ни, хозяйствования и промыслов малочисленных 

народов отнесено осуществление контроля за 

предоставлением, использованием и охраной ли-

цами, относящимися к малочисленным народам, 

земель, необходимых для ведения традиционно-

го образа жизни и занятия традиционными про-

мыслами малочисленных народов. Кроме того, 

органы местного самоуправления уполномочены 

устанавливать общие принципы организации и 

деятельности территориального общественного 

самоуправления малочисленных народов в ме-

стах их традиционного проживания и традици-

онной хозяйственной деятельности. Принимая во 

внимание положения Федерального закона от 6 

октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации», [6] считаем, что в п. 6 ст. 7 

Федерального закона «О гарантиях прав корен-

ных малочисленных народов Российской Феде-

рации» [4] необходимо скорректировать в части 

конкретизации полномочий органов публичной 

власти территориального уровня. В качестве 

обоснования выдвигаемого предложения следует 

указать на то, что органы местного самоуправле-

ния должны определять не общие принципы, а 

конкретный порядок организации и осуществле-

ния территориального общественного само-

управления на территории муниципального об-

разования.  

В 2015 г. Федеральным законом от 13 июля 

2015 г. [8] ст. 7 Федерального закона «О гаран-

тиях прав коренных малочисленных народов 

Российской Федерации» [4] была дополнена п. 7, 

который указывает на необходимость создания 

на общественных началах при главах муници-

пальных образований в местах традиционного 

проживания и традиционной хозяйственной дея-

тельности малочисленных народов советов пред-

ставителей малочисленных народов для защиты 

прав и законных интересов указанных народов. 

Такой подход продиктован необходимостью уче-

та традиционного образа жизни и традиционной 

хозяйственной деятельности коренных малочис-

ленных народов (малочисленных этнических 

общностей), которые должны быть определяю-

щими при принятии и реализации законодатель-

ных актов в сфере природопользования. 

Вместе с тем вопросы соблюдения и защи-

ты прав коренных жителей северных широт, за-

щиты исконной среды их обитания и традицион-

ного образа жизни не утрачивают своей актуаль-

ности. Промышленное освоение земель, как пра-

вило, приводит к невозможности их последую-

щего использования не только для проживания 

коренных малочисленных народов, но и для ве-

дения ими традиционного образа жизни. Как от-

метил в своем докладе Уполномоченный по пра-

вам коренных малочисленных народов в Красно-

ярском крае С. Я. Пальчин, данный факт вынуж-

дает представителей коренных малочисленных 

народов и их общин оставлять прежние, обжитые 

места промысла и перемещаться на новые терри-

тории, обустраивать их, возводить объекты 

охотничьей и хозяйственной инфраструктуры 

[3]. В контексте высказанного представляется 

обоснованной постановка вопроса о способах 

урегулирования конфликтов в сфере природо-

пользования с участием представителей корен-

ных малочисленных народов.  

Вопросы защиты прав лиц, относящихся к 

коренным малочисленным народам и их объеди-

нениям, урегулированы ст. 14 Федерального за-

кона «О гарантиях прав коренных малочислен-

ных народов Российской Федерации» [4], кото-

рой определяется лишь судебный порядок защи-
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ты исконной среды обитания, традиционных об-

раза жизни, хозяйствования и промыслов мало-

численных народов. Исключительно судебный 

порядок защиты прав в части обжалования дей-

ствий органов государственной власти, органов 

местного самоуправления, их должностных лиц в 

случае ущемления прав общин малочисленных 

народов определен ст. 23 Федерального закона 

«Об общих принципах организации общин ко-

ренных малочисленных народов Севера, Сибири 

и Дальнего Востока Российской Федерации» [6].  

Поскольку ст. 69, ч. 1 п «м» ст. 72 Консти-

туции РФ подчеркивается особый правовой ста-

тус прав коренных малочисленных народов, це-

лесообразно говорить о допустимости иного в 

сравнении с общепринятым подхода по разреше-

нию проблем по защите их среды обитания и об-

раза жизни. Наиболее приемлемым видится ис-

пользование медиативных подходов, что позво-

лит урегулировать возникающие споры с учетом 

интересов сторон и специфики этнического, со-

циального и культурного положения лиц, отно-

сящихся к малочисленным коренным народам.  

Институт медиации относительно новый 

для отечественной правоприменительной прак-

тики. Оценить эффективность его использования 

можно будет при условии более широкого при-

менения его методов. Для этого необходимо 

предусмотреть внесение дополнений в ст. 14 Фе-

дерального закона «О гарантиях прав коренных 

малочисленных народов Российской Федерации» 

[4] и в ст. 23 Федерального закона «Об общих 

принципах организации общин коренных мало-

численных народов Севера, Сибири и Дальнего 

Востока Российской Федерации» [6], положений 

о возможности защиты прав указанных катего-

рий лиц посредством применения процедуры 

медиации.  
В качестве организационного метода 

усматривается необходимость обучения муници-
пальных служащих медиативным методам и 
подходам по урегулированию спорных ситуаций. 
Такой подход позволит не только выявлять при-
чины возникновения разногласий, возникающих 
в сфере природопользования и межэтнических 
отношений, но и использовать в повседневной 
практической деятельности эффективные спосо-
бы урегулирования конфликтных ситуаций.  

В Республике Коми в целях обеспечения 
гарантий прав коренных малочисленных народов 
(малочисленных этнических общностей), прожи-
вающих на территории региона, готовы к реали-
зации программы курсов повышения квалифика-

ции для муниципальных служащих. Владение 
медиативными практиками позволит муници-
пальным служащим, непосредственно взаимо-
действующим с представителями малочислен-
ных коренных народов, комплексно подходить к 
профилактике конфликтов, возникающих в сфе-
ре природопользования, с учетом факторов и вы-
зовов, влияющих на эти отношения. 
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Аннотация. Развитие система стратегического планирования на федеральном, региональном и местном 

уровнях исполнительной власти находится в тесной связи с содержанием и требованиями модели управления 

по результатам, реализация которой в России происходит на фоне глобальных финансовых и экономических 

кризисов, и реализацией в сфере государственных и муниципальных финансов режима жесткой экономии 

средств. Точность и адекватность содержания бюджетного прогноза при условии эффективной межбюджетной 

взаимосвязи сценариев развития и их нормативно-правового обеспечения являются залогом качественной раз-

работки не только документов прогнозирования, но и целеполагания, планирования и программирования. 

Ключевые слова: доходный потенциал бюджета, долгосрочное бюджетное планирование, бюджетные 

риски, финансовое обеспечение муниципальных программ. 
 

PECULIARITIES OF BUDGET FORECAST FORMATION OF MUNICIPAL ENTITY  

IN THE SYSTEM OF STRATEGIC TERRITORY PLANNING 
 

N. E. Buletova 
 

Abstract. Development of the system of strategic planning at the federal, regional and local levels of government 

is in close connection with the content and requirements of result-based management model, the implementation of 

which in Russia is against the background of the global financial and economic crisis and the implementation in the 

field of state and municipal finance austerity means. The accuracy and adequacy of the content of the budget forecast, 

subject the efficiency of intergovernmental relationship scenarios of development and regulatory support are the key to 

high-quality development, not only forecasting documents and goal-setting, planning and programming. 

Key words: budget revenue potential, long-term budget planning, fiscal risks, financial support for municipal 

programs. 
 

Действующее в РФ и ее регионах законо-

дательство, регулирующее содержание и реали-

зацию системы стратегического планирования, 

ставит новые вызовы всем уровням исполни-

тельной власти и заставляет по-новому взглянуть 

на нормы права и практику их реализации на 

примере взаимодействия региональных и мест-

ных органов власти по решению вопросов разра-

ботки, согласования, реализации документов 

стратегического планирования и тех полномо-

чий, которыми они наделены. 

В соответствии с ФЗ РФ № 172 «О госу-

дарственном стратегическом планировании в 

РФ» к документам стратегического планирова-

ния на федеральном, региональном и местном 

уровнях относят целую иерархию документов, 

классифицированных в законе по назначению и 

стадии их разработки и реализации (см. рис. 1).  
 

 
 

Рисунок 1. Состав и взаимосвязь документов государственного (муниципального)  

стратегического планирования [1, с. 37] 
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В первую очередь разрабатываются и со-

гласовываются документы прогнозирования, 

чтобы было ясно и объяснимо, на какие целевые 

ориентиры можно рассчитывать и что планиро-

вать. И среди этих документов особое место за-

нимает бюджетный прогноз. 

При характеристике данного документа 
стратегического планирования отметим, что его 
взаимосвязь с остальными документами страте-
гического планирования определяется зависимо-
стью их содержания от финансовых возможно-
стей бюджета от муниципального до федераль-
ного уровней (см. рис. 2).  

 

 
 

Рисунок 2. Зависимость документов стратегического планирования от содержания бюджетного прогноза 

 

В самом бюджетном прогнозе важным яв-

ляется принцип приоритетности одних процес-

сов прогнозирования по отношению к осталь-

ным. Как правило, речь идет о прогнозе налого-

вых доходов, которые являются первичными в 

бюджетном прогнозе в силу своей значимости в 

формировании бюджета (налоговые доходы со-

ставляют более 80 % к общим поступлениям в 

федеральный бюджет, тогда как на местном 

уровне более значим вопрос перераспределения 

налоговых доходов федерального и регионально-

го бюджетов, а также условия получения и объе-

мы финансовой помощи вышестоящих бюдже-

тов). К сожалению, действующая в России мо-

дель распределения и перераспределения нало-

говых доходов не позволяет рассчитывать на 

обеспечение финансовой самостоятельности 

бюджетов муниципальных образований, так как 

такие имущественные налоги, как налог на зем-

лю и налог на имущество физических лиц по 

действующему налоговому, земельному законо-

дательству не обладают существенным потенци-

алом роста объемов их сбора. 

Так как, в соответствии с Методическими 

рекомендациями Минфина РФ органам государ-

ственной власти субъектов РФ по долгосрочному 

бюджетному планировании и с Постановлением 

Администрации Волгоградской области № 830-п 

от 30.12.2015 г. «Об утверждении Порядка раз-

работки и утверждения бюджетного прогноза 

Волгоградской области на долгосрочный пери-

од» различают три основных этапа в процессе 

долгосрочного бюджетного планирования, отра-

зим их краткое содержание: 

● на первом этапе происходит разработка 

проекта бюджетного прогноза сроком до 15 июля 

текущего года; 

● на втором этапе дорабатывается полная 

версия проекта бюджетного прогноза сроком до 

15 сентября текущего года; 

● на третьем, заключительном этапе, про-

исходит утверждение бюджетного прогноза в 

течение двух месяцев со дня принятия Закона об 

областном бюджете. 
При этом важно учесть, что к составу и со-

держанию бюджетного прогноза муниципально-

го образования следует отнести (авторская си-

стематизация): 

● введение, где представляются подходы и 

методология разработки бюджетного прогноза с 

учетом действующего нормативно-правового и 

методологического поля и особенностей ресурс-

ного обеспечения развития территории; 

● первый раздел – раскрывается содержа-

ние бюджетной, налоговой и долговой политики, 

к самым главным элементам которых следует 

отнести прогноз характеристик консолидирован-

ного бюджета с учетом бюджетных данных всех 

входящих в территорию административных об-

разований, а также прогноз основных показате-

лей бюджета (см. рис. 3); 
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а) пример построения прогноза СЭР муниципального образования на долгосрочный период 

 

б) пример построения бюджетного прогноза показателей консолидированного бюджета 

Рисунок 3 Макеты документов стратегического прогнозирования 

 
● второй раздел – представлен обзор бюд-

жетных рисков и угроз несбалансированности, 
для этого необходимо разработать содержание 
механизмов профилактики рисков реализации 
бюджетного прогноза; 

● третий раздел – государственные (муни-
ципальные) программы – включает в содержание 
бюджетного прогноза прогнозирование и показа-
тели финансового обеспечения государственных 
и муниципальных программ по источникам фи-
нансирования и сферам реализации. 

Теперь представим более детальную ха-
рактеристику перечисленных разделов бюджет-
ного прогноза муниципального образования. 

Раскрываемое во введение методическое 
обеспечение бюджетного прогноза должно осно-
вываться на таких источниках, как форма 2П 
(речь идет о группе показателей «Финансы» – 53 
показателя и практике применения методов 
бюджетного прогноза по ним в деятельности ре-
гиональных органов исполнительной власти, 

наделенных полномочиями разработки бюджет-
ного прогноза) и «Методические рекомендации 
органам государственной власти субъектов РФ 
по долгосрочному бюджетному планированию», 
в которых, в том числе, прописано, что муници-
палитеты принимают бюджетные прогнозы каж-
дые 3 года минимум на 6 лет. 

По 53 показателям «Финансы» из формы 

2П можно уточнить, что они систематизированы 

следующим образом: 

● первый 16 показателей – перечислены 

статьи доходов, подлежащих бюджетному про-

гнозированию; 

● показатели 17–30 расшифровывают ста-

тьи расходов; 

● показатель 31-й касается дефицита (про-

фицита) бюджета; 

● следующие показатели дают описание 

метода прогнозирования, актуального к приме-

нению по статьям расходов (показатели 32–48), 
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по статьям доходов (показатели 49–52) и дефи-

цита (профита) бюджета (показатель 53). 
По содержанию первого раздела – «Бюд-

жетная, налоговая и долговая политика террито-
рии» самым важным и первичным является раз-
работка содержания налоговой политики и зави-
сящей от нее политики межбюджетного регули-
рования, при этом важное условие разработки 
прогноза характеристик консолидированного 
бюджета – это «…привлечение наряду с логиче-
скими, аналитическими, математическими мето-
дами и административных методов, обусловлен-
ных принятием политических решений, в первую 
очередь, в области бюджетных расходов – кото-
рые являются в большей степени результатом 
практической политики, чем результатом финан-
совых или экономических расчетов…». 

Прогнозируемые расходы бюджета муни-
ципального образования могут быть рассчитаны 
двумя методами: 

1) норматив минимальной бюджетной 

обеспеченности умножить на численность жите-

лей муниципального образования; 
2) плановые объемы муниципальных 

услуг, обеспечивающих в совокупности соблю-
дение минимальных государственных социаль-
ных стандартов, и нормативы финансовых затрат 
на единицу муниципальных услуг. 

По разделу «Риски и угрозы» представим 
следующие авторские комментарии: 

● под риском бюджетного прогноза следу-

ет понимать стоимостную оценку изменения до-

ходов, расходов бюджетов, показателей долговой 

нагрузки субъектов РФ и муниципальных обра-

зований, а также располагаемых резервов, насту-

пающих с определенной вероятностью, в кон-

кретном периоде, по сравнению с наиболее веро-

ятным, ожидаемым вариантом прогноза данных 

показателей; 

● принята следующая классификация 

бюджетных рисков 

1) риски внешней среды – вне сферы 

бюджета (инфляции, платежеспособности нало-

гоплательщиков и т.д.); 

2) риски бюджетной системы (структуры 

доходов и расходов бюджета, зависимости от 

внешних источников и т.д.); 

3) риски случая (ошибки, экономического 

кризиса, коррупции и т.д.). 

● состав рисков должен быть уточнен и 

скорректирован, исходя из специфических ха-

рактеристик конкретного административно-

территориального образования, при этом меха-

низмы профилактики риском реализации бюд-

жетного прогноза и угроз бюджетной устойчиво-

сти по аналогии с «бюджетными правилами» мо-

гут включать в себя: формирование финансовых 

резервов (даже не из собственных, а из привле-

ченных средств из вышестоящих бюджетов), оп-

тимизация (изменение сроков) отдельных рас-

ходных обязательств, уточнение структуры и 

состава расходов и потенциал их оптимизации в 

соответствии с приоритетами развития террито-

рии и т.д. 

 

Рисунок 4. Макет прогноза показателей финансового обеспечения муниципальных программ  

на долгосрочный период 
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По третьему разделу бюджетного прогноза 

можно прокомментировать необходимость 

включения показателей финансового обеспече-

ния государственных и муниципальных про-

грамм в бюджетный прогноз на основе пессими-

стического (консервативного) сценария социаль-

но-экономического развития муниципального 

образования (см. рис. 4). 

Авторские предложения по совершенство-

ванию процесса разработки и реализации бюд-

жетного прогноза на муниципальном уровне со-

стоят в следующем. 

1) Применять дифференцированный под-

ход к разработке и содержанию бюджетных про-

гнозов разных муниципальных образования с 

учетом степени дифференциации в их развитии, 

например: 

- в соответствии с делением на 3 группы по 

численности населения (такая классификация 

актуальна для мониторинга, проводимого Коми-

тетом экономики Волгоградской области по 

оценке эффективности деятельности органов 

местного самоуправления городских округов и 

муниципальных районов Волгоградской обла-

сти): I группа – муниципальные районы с чис-

ленностью населения до 25 тыс. чел. (их в реги-

оне 14); II группа – муниципальные районы с чис-

ленностью населения от 25 тыс. чел. до 50 тыс. чел. 

(15 МО) и III группа – муниципальные районы с 

численностью населения от 50 тыс. чел. и город-

ские округа (3 и 6 соответственно); 

- в соответствии с особенностями страте-

гического развития: I группа – моногорода;           

II группа – межмуниципальные стратегии и про-

гнозы и III группа – свободные экономически 

зоны, индустриальные парки, инвестиционные 

площадки. 

2) Второе предложение состоит в делении 

показателей бюджетного прогноза (доходы и 

расходы, риски и угрозы, государственные и му-

ниципальные программы) на универсальные и 

индивидуальные: 

- к универсальные следует отнести такие 

показатели, как доходы, распределенные из вы-

шестоящих бюджетов, текущие расходы, внеш-

ние риски (внебюджетные) и угрозы несбаланси-

рованности бюджета, финансовое обеспечение 

государственных и муниципальных программ из 

федерального и регионального бюджетов; 

- к индивидуальным показателям следует 

отнести собственные доходы, расходы на раз-

витие, показатели долговой политики, внут-

ренние риски (бюджетной системы) и финан-

совое обеспечение государственных и муници-

пальных программ из бюджета муниципально-

го образования. 

Такой подход повышает гарантию реали-

зации индивидуального подхода к разработке 

каждого бюджетного прогноза, к обеспечению 

уникальности и достоверности его показателей с 

точки зрения соответствия заданным на уровне 

муниципального образования целевым установ-

кам и ресурсному потенциалу развития. 
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Аннотация. В работе обосновывается необходимость осуществления внутреннего финансового кон-

троля исполнения муниципального задания. Определены наиболее эффективные формы и методы его реализа-

ции, обозначены направления совершенствования системы внутреннего контроля. 
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IMPROVING THE INTERNAL FINANCIAL CONTROL EFFECTIVENESS  

OF MUNICIPAL TASK EXECUTION 

 

O. A. Golodova 
 
Abstract. The authors substantiate the need to implement the internal financial control of execution of municipal 

tasks. The most effective forms and methods of its implementation are determined, the ways of improving the internal 

control system are described in the article. 

Key words: internal financial control, municipal job, municipal institution, the report on the execution of munic-

ipal tasks, monitoring, performance evaluation. 

 

Предоставление качественных муници-

пальных услуг должно осуществляться в соот-

ветствии с современными потребностями обще-

ства, находящегося под воздействием быстро 

изменяющихся информационных технологий. 

Данную сферу нельзя представить без целого 

комплекса мероприятий, направленных на со-

вершенствование нормативно-правового регули-

рования данной сферы, внедрения новых форм 

предоставления муниципальных услуг, повыше-

ния эффективности системы контроля их предо-

ставления. Данные мероприятия систематично 

решаются посредством проведения государ-

ственных реформ. В последние годы много вни-

мания было уделено формам предоставления му-

ниципальных услуг. Вместе с тем возрастает 

необходимость совершенствования системы 

внутреннего контроля исполнения муниципаль-

ного задания в части уточнения его форм и мето-

дов, а также определения критериев его эффек-

тивности. 

Деятельность муниципальных учрежде-

ний должна подвергаться своевременному и 

систематическому контролю на предмет каче-

ства и полного объема оказания муниципаль-

ной услуги, установленной в задании. Это 

необходимо для своевременного принятия ре-

шение об изменении показателей муниципаль-

ного задания и о сокращении объема субсидии 

на его выполнение.  

В целях проведения контрольных меро-

приятий администрации муниципальных образо-

ваний разрабатывают Положение о порядке осу-

ществления контроля исполнения муниципаль-

ных заданий на оказание муниципальных услуг 

(выполнение работ) муниципальными учрежде-

ниями. В положениях определяются методы и 

формы, которые будут применяться для осу-

ществления контроля исполнения муниципаль-

ного задания, права и обязанности сторон в про-

цессе осуществления контроля за исполнением 

муниципального задания на оказание муници-

пальных услуг (выполнение работ), оформление 

результатов проверки. Основные положения по 

проведению контроля могут быть предусмотре-

ны в порядке формирования муниципального 

задания и его финансового обеспечения [2]. Со-

гласно федеральному законодательству муници-

пальное задание для муниципальных бюджетных 

учреждений формирует и утверждает учредитель 

муниципальных бюджетных учреждений в лице 

местной администрации муниципального обра-

зования. Это позволяет учредителю получать 

полную информацию о ходе выполнения задания 

и своевременно принимать решения. Например, 

принимать дисциплинарные меры к руководите-

лю учреждения за невыполнение муниципально-

го задания либо корректировать его показатели. 

С целью повышения качества исполнения 

муниципального задания контроль должен начи-
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наться внутри муниципального учреждения. Это 

позволит предотвратить нарушение сроков ис-

полнения задания, неисполнение задания в пол-

ном объеме. Наиболее важным фактором в дан-

ном случае является оптимизация механизмов 

внутреннего финансового контроля. Внутренний 

финансовый контроль представляет собой сба-

лансированную систему планирования, опера-

тивного управления и контроля использования 

бюджетных и внебюджетных средств, организо-

ванную внутри муниципального учреждения в 

условиях постоянного сокращения финансиро-

вания и увеличения потребностей. Разрабатывая 

систему внутреннего финансового контроля, 

необходимо указать конкретные формы кон-

троля, которые будут применяться, определить 

периодичность контрольных мероприятий, от-

ветственных лиц и формы внутренней отчетно-

сти. Наиболее часто используются контрольные 

меры в виде проверок, учета звонков, получен-

ных от населения, в муниципальные органы, ис-

следуются обращения, заявления, жалобы и 

предложения граждан. Однако эффективная си-

стема внутреннего контроля должна включать 

нестандартные формы контроля, сочетать внеш-

ние и внутренние механизмы его реализации. 

Данная система способна оперативно и гибко 

реагировать на возникающие нарушения и сбои в 

исполнении муниципальных заданий до прове-

дения ведомственных проверок.  

Эффективная система внутреннего кон-

троля должна включать элементы финансового, 

материального и управленческого учета, под-

крепленная составлением форм внутренней от-

четности. Реализация данных элементов должна 

осуществляться на стадиях планирования, бюд-

жетирования и исполнения муниципального за-

дания. Такая система способна воздействовать на 

результативность и качество исполнения муни-

ципального задания [5]. 

Система внутреннего контроля должна 

включать процедуры внутреннего финансового 

контроля и внутреннего аудита силами отдела 

внутреннего финансового контроля. Деятель-

ность отдела по осуществлению внутреннего му-

ниципального финансового контроля должна 

основывается на принципах законности, объек-

тивности, эффективности, независимости, про-

фессиональной компетентности, гласности, си-

стемности и плановости [3]. При осуществлении 

внутреннего муниципального финансового кон-

троля отделом могут проводиться проверки, ре-

визии, обследования, мониторинг динамики эко-

номических показателей. В качестве формы кон-

троля можно формировать промежуточный отчет 

о ходе исполнения муниципального задания, в 

котором фиксировать плановые значения показа-

телей муниципального задания и их фактические 

значения на дату формирования отчета. В отчете 

даются объяснения причин отклонений в запла-

нированных цифрах.  

По результатам проведения внутренних 

контрольных мероприятий должен разрабаты-

ваться план корректирующих мероприятий, вы-

полнение которого проверяется во взаимосвязи с 

предыдущими мероприятиями. Это позволяет 

определять продуктивность предлагаемых мер и 

отслеживать динамику изменений. 

Оценивая результативность и целесообраз-

ность внедряемой системы внутреннего финансо-

вого контроля, необходимо на протяжении реали-

зации контрольных мероприятий осуществлять 

мониторинг динамики таких показателей, как: 

● рост результативности; 

● повышение качества предоставляемых 

услуг; 

● сокращение числа нарушений, ошибок и 

сбоев в выполнении муниципального задания; 

● сокращение расходов [1, с. 89].  

Контроль эффективности данных показа-

телей может обеспечиваться использованием ме-

тодик учета материально-технического обеспе-

чения, приобретением запасов в необходимом 

количестве и по разумной цене; устранением 

дублирования должностей, активным использо-

ванием информационных технологий. 
Важнейшим критерием выбора методов 

внутреннего финансового контроля является 
обеспечение своевременности, полноты и досто-
верности получаемой руководителями и веду-
щими специалистами информации. В связи с 
этим контрольные процедуры на всех этапах 
контроля подлежат документальному оформле-
нию в установленные сроки. Результаты выпол-
нения контрольных мероприятий документиру-
ются и сохраняются. Наиболее распространенной 
формой контроля достоверности информации яв-
ляется ознакомление с отчетностью учреждения о 
выполнении муниципального задания в совокуп-
ности с наблюдением за оказанием услуг или вы-
полнением работ непосредственно на месте осу-
ществления деятельности по муниципальному 
заданию. С целью мониторинга эффективности 
исполнения муниципального задания использу-
ются опросы, сплошные и выборочные анкетиро-
вания, посещение занятий и других мероприятий, 
проверка внутренних документов учреждения. 
Эффективным является так называемый метод 
контрольной закупки, при котором фиксируя фак-
тические параметры оказания услуги специально 
назначенным человеком [4, c. 15]. 
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Важным аспектом контроля исполнения 
муниципального задания является обеспечение 
своевременности контроля. Своевременность 
позволит обеспечить получение информации о 
фактическом ходе исполнения учреждением му-
ниципального задания в те сроки, которые были 
определены распорядителю бюджетных средств. 
Сроки, предоставленные распорядителю, долж-
ны предоставлять возможность исправления си-
туации несоответствия муниципальному зада-
нию. То есть контрольные мероприятия не 
должны начинаться в последнем квартале года, 
т.к. если в результате их проведения выяснится, 
что фактическая ситуация с исполнением зада-
ния не соответствует параметрам задания, учре-
ждение не в состоянии будет изменить ситуацию 
и принять эффективные меры в текущем отчет-
ном периоде. В связи с этим должна быть обес-
печена регулярность проведения контрольных 
мероприятий на протяжении всего срока выпол-
нения муниципального задания (например, еже-
квартально). Следует проводить и внеплановые 
контрольные мероприятия, но только в строго 
установленных случаях.  
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Изучение системы местного самоуправле-

ния в Российской Федерации, построенной в ре-

зультате многолетнего реформирования, выявля-

ет острейшие проблемы функционирования му-
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ниципальных образований: с одной стороны, 

рост политического значения местного бюджета; 

с другой стороны, скудная финансовая база, не-

достаточная для реализации проектов социаль-

ного развития и капитальных инвестиций. Пере-

распределение полномочий органов местного 

самоуправления также не способствует повыше-

нию эффективности работы местных админи-

страций.  

В рамках бюджетного и государственного 

реформирования органы местного самоуправле-

ния наделяются собственными ресурсами для 

социального развития территорий, которыми они 

могут свободно распоряжаться при исполнении 

своих обязанностей. Объем ресурсов, выделяе-

мых органам местного самоуправления, должен 

адекватно соответствовать полномочиям, преду-

смотренным законодательством и Конституцией. 

А финансовые расходы местных бюджетов, 

имеющие высокую степень социальной направ-

ленности, должны в максимальной степени до-

стигать целевых показателей государственных и 

муниципальных программ. 

Последние десять лет регулирование поли-

тики расходования бюджета сводится к попыт-

кам реализации инструментов бюджетирования, 

ориентированного на результат, для повышения 

эффективности расходов, в частности за счет по-

вышения доступности и качества государствен-

ных и муниципальных услуг, централизации за-

купок и бюджетного планирования, энергетиче-

ской эффективности, отказа от затрат, не являю-

щихся необходимыми с точки зрения обще-

ственного блага, ограничения расходов на со-

держание аппарата управления органов местного 

самоуправления. При этом определяется, что 

рост качественных показателей должен сопро-

вождаться количественным приростом оказыва-

емых обществу услуг, доводимых муниципаль-

ных заданий, в том числе в электронной форме.  

Постановка проблемы управления финан-

совым обеспечением процессов социального раз-

вития и капитального инвестирования в муници-

пальных образованиях не может быть продук-

тивна в отрыве от проблем агломерационного 

управления. Реализуя принципы бюджетного 

федерализма в рамках поддержания идеи само-

достаточного местного самоуправления и сооб-

щества, невозможно не видеть фактическое от-

сутствие не только подготовленной для этого 

ресурсной и методологической базы, но и адек-

ватных, работающих моделей территориального 

и местного планирования и программирования. 

Особую важность представляет собой фи-

нансовое обеспечение решения вопросов местно-

го значения по поддержанию и развитию соци-

альной инфраструктуры территорий. В совокуп-

ности реализация функций региональной соци-

альной инфраструктуры осуществляется ее субъ-

ектами (федеральными и региональными орга-

нами власти, предприятиями, гражданами). Осо-

бая роль принадлежит государству, поскольку 

оно активно участвует в производстве обще-

ственных услуг, способствует появлению поло-

жительных экстерналий, что обусловлено полу-

чением отсроченного во времени экономическо-

го эффекта от функционирования объектов соци-

альной инфраструктуры [2]. Однако муници-

пальные бюджеты тоже несут на себе большую 

долю затрат и ответственности. 

Как система муниципальное образование 

обладает подвижными составляющими внутрен-

ней и внешней среды (демографической, мигра-

ционной, экономической и др.). Соответственно, 

возможность решения задач социально-

экономического развития определяется его эко-

номико-географическим потенциалом и сложив-

шейся структурой экономики и социальной сфе-

ры [1]. 

В наиболее общем смысле бюджет являет-

ся формой образования и расходования денеж-

ных средств для обеспечения функций органов 

государственной власти и местного самоуправ-

ления [4, ст. 6]. Деление бюджета на уровни от-

ражает сложившуюся структуру государственно-

го устройства, приоритетов и векторов развития. 

По сути дела, доведение бюджетных расходов 

государства до граждан происходит на уровне 

местных бюджетов, что соответствует понима-

нию социальных инвестиций: «социальными ин-

вестициями являются вложения материальных, 

финансовых, интеллектуальных и других акти-

вов, осуществляемые государством, предприяти-

ями, общественными организациями, индивиду-

альными инвесторами в социальную сферу эко-

номики, а также в программы развития персона-

ла, поддержания местного сообщества, улучше-

ния экологии и др., в результате которых проис-

ходит трансформация вложений в социальный 

капитал, приобретающий черты общественного 

блага и выражающийся в упрочнении обще-

ственных отношений, улучшении общественной 

жизни и качества совместной деятельности ин-

дивидов [2]. 

Объективной основой использования 

местных бюджетов в качестве экономического 

метода регулирования является реальная воз-

можность посредством централизации денежных 

средств оказывать влияние на процессы обще-

ственного воспроизводства, следить за течением 
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экономических процессов в регионе, контроли-

ровать своевременность и объемы поступления 

финансовых ресурсов в распоряжение органов 

управления [2, с. 156]. 

В 2016 г. исполнилось 10 лет с момента ре-

ализации первых проектов инициативного бюд-

жетирования в России. Постоянное активное 

внедрение инструментов инициативного бюдже-

тирования повышает востребованность гражда-

нами информации о бюджете не только феде-

рального уровня, но и регионального и местного, 

в результате чего формируется значительная 

аудитория потребителей информации о бюджете. 

Открытость информации и непосредственное 

участие населения (в том числе через организа-

ции территориального общественного само-

управления) в определении приоритетов расхо-

дования бюджетных средств, реализации проек-

тов и последующем общественном контроле на 

уровне муниципальных образований позволили 

реализовать огромное количество проектов, пре-

имущественно в таких сферах, как водоснабже-

ние, благоустройство, общественная инфра-

структура муниципальных образований, с 

наибольшей эффективностью и пользой для об-

щества.  

В качестве результата совместной работы 

отмечается самовозрастание стоимости челове-

ческого и социального капитала на индивиду-

альном уровне и улучшение качества жизни на 

общественном. 

В подобном представлении органы мест-

ного самоуправления становятся основными 

субъектами процессов социального развития и 

капитального инвестирования, в которые вовле-

каются затем некоммерческие, коммерческие и 

благотворительные организации, а также инди-

видуальные инвесторы. Роль муниципалитета 

состоит в следующем: выявление проблемных 

направлений; создание благоприятных условий 

для осуществления социального развития и ка-

питального инвестирования; разработка и испол-

нение муниципальных программ; разработка и 

реализация программ совершенствования инфра-

структуры муниципальных образований, согла-

сованных с потенциальными инвесторами. 

 По сути, перечисленные действия являют-

ся функциями органов местного самоуправления, 

законодательно закрепленными в форме отдель-

ных полномочий, позволяющих реализовывать 

социальное развитие и капитальное инвестиро-

вание в наиболее эффективной форме.  

В направлениях расходов местных бюдже-

тов проявляется четкая тенденция: 

1) поддержание общей социальной направ-

ленности бюджетных расходов; 

2) стремление к увеличению капитальных 

вложений в социально-востребованные объекты 

и объекты инфраструктуры.  

В данном контексте местный бюджет при-

обретает отдельные черты федерального бюдже-

та в части включения в свой состав элементов 

бюджета развития, который в составе федераль-

ного бюджета используется для кредитования, 

инвестирования и гарантийного обеспечения ин-

вестиционных проектов [5]. При этом, учитывая 

стратегический аспект капитальных вложений, 

для проведения последовательной, долгосрочной 

политики бюджеты должны формироваться с 

учетом положений ст. 170.1 БК РФ [4], преду-

сматривающей составление долгосрочного бюд-

жетного прогноза основных характеристик бюд-

жета, показателей финансового обеспечения про-

грамм на период их действия, а также основных 

подходов к формированию бюджетной политики 

на долгосрочный период. Включение долгосроч-

ного бюджетного прогноза в состав сведений, 

необходимых для составления бюджета, подчер-

кивает стратегический характер бюджета на всех 

уровнях власти, вплоть до местного уровня 

бюджета. На местном уровне качественно со-

ставленные муниципальные программы, вклю-

ченные в бюджет, становятся «бюджетами раз-

вития» муниципалитета, посредством которых 

органы местного самоуправления могут осу-

ществлять финансирование особо важных инве-

стиционных проектов, отбираемых на конкурс-

ной основе. 

Процесс социального развития и капиталь-

ного инвестирования в муниципальных образо-

ваниях можно определить как вложения различ-

ных видов ресурсов (финансовых, технических, 

организационных) в реализацию муниципальных 

программ, направленных на создание основных 

фондов муниципальных образований, использу-

емых для оказания социально-значимых для об-

щества услуг для реализации интересов различ-

ных групп населения. 

Взаимообусловленность категорий «соци-

альное развитие», «капитальное инвестирова-

ние» оказалась в поле внимания исследователей, 

косвенно подтверждая то, что система капиталь-

ных бюджетных вложений муниципальных обра-

зований должна носить интегрированный харак-

тер и реализовываться с учетом оценки уровня 

социального развития территорий.  

В качестве основных отличий данных про-

цессов следует выделить следующие.  
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● Общественная природа капитального ин-

вестирования. В отличие от коммерческих инве-

стиций их результат в конечном итоге не может 

быть капитализирован в финансовой форме на 

расчетных счетах инвесторов и будет отражаться 

исключительно в структуре внутриобществен-

ных отношений. 

● Реализация указанных процессов обу-

славливает взаимодействие двух сторон – инве-

стора и получателей благ. В данном аспекте су-

щественность различий от иных видов финанси-

рования состоит в том, что инвестор не произво-

дит своей деятельности ради приумножения и 

получения коммерческой прибыли. 

● Инвестиции имеют относительно низкие, 

опосредованные показатели прибыли (выгоды) 

своим инвесторам, что существенно осложняет 

оценку их эффективности. Поскольку эффект 

все-таки присутствует, капитальные инвестиции 

не являются актом благотворительности, и их 

окупаемость вполне возможна в долгосрочной 

перспективе. 

● Наличие общественно-политического и 

интеграционного компонента позволяет выстра-

ивать отношения с различными группами обще-

ства. 

● Результат капитального инвестирования 

становится компонентом социально-

общественной инфраструктуры (системы) и не 

может находиться в частной собственности, то 

есть является общественным благом.  
При этом, по нашему мнению, не высокий 

уровень социальных инвестиций, как утвержда-
ют некоторые исследователи, определяют высо-
кое качество жизни населения, а высокие стан-
дарты качества жизни (труда, образования, ме-
дицинского обслуживания, отдыха, воспитания) 
и достаточная экономическая активность обес-
печивают необходимый уровень потребления 
социальных капитальных инвестиций. В этой 
связи оценка потребности в социальном капи-
тальном инвестировании должна включать пред-
варительную оценку уровня социально-
экономического развития муниципалитетов.  

Согласно общеизвестным теоретическим 
положениям, основу для построения проектов в 
области управления развитием муниципальных 
образований может составить модель, закрепля-
ющая функциональные взаимосвязи между па-
раметрами различного рода – экзогенными, эн-
догенными и политическими. Подобная модель 
должна с максимально возможной полнотой от-
ражать связи между всеми параметрами системы 
с тем, чтобы максимально достоверно оценить 
вероятный эффект воздействия переменных эко-
номической и социальной политики. 

Схему проведения исследований в сфере 

социального развития и капитального инвести-

рования муниципальных образований можно 

свести к следующим принципам. 

● Теоретическая модель экономической 

безопасности должна отражать свойства и пара-

метры социально-экономического развития му-

ниципальных образований и включать предвари-

тельную оценку их отдельных характеристик 

(включая экономический потенциал, основные 

параметры бюджета, специфические показатели). 

Это позволит более полно учесть в системе инте-

гральных показателей наиболее важные и опре-

деляющие условия, ресурсы, и факторы развития 

муниципальных образований. 

● Решение задачи формирования системы 

индикаторов муниципальной безопасности тре-

бует целенаправленного сбора и систематизации 

данных: статистических, картографических, про-

ектных, дистанционного зондирования и др. 

● Практическая реализация теоретической 

модели социального развития и капитального 

инвестирования муниципальных образований 

возможна на основе применения пространствен-

ного подхода, геоинформационных систем (ГИС) 

и математического моделирования, активно во-

влекаемых в процесс экономических исследова-

ний в России и за рубежом в последние годы.  

Объективная необходимость создания си-

стемы оценки уровня социального развития ак-

туализирует использование муниципальных 

ГИС, призванных обеспечить эффективное внед-

рение контрольных показателей и индикаторов в 

работу органов местного самоуправления.  

Последнее определит эффективное сочета-

ние показателей управленческой, экономической 

деятельности и социально-гуманитарного про-

цессов муниципальном уровне, а также понима-

ние содержания социально-экономических ре-

зультатов. Важными достижением применения 

станут: экономический атлас динамики уровня 

социально-экономического развития муници-

пальных образований, система показателей и ин-

дикаторов, система пространственной оценки 

уровня социально-экономического развития му-

ниципалитетов на основе ГИС.  

В результате практической реализации 

предлагаемых подходов и принципов может 

быть сформирована информационно-

аналитическая система интегрированной оценки, 

что позволит визуализировать текущее состоя-

ние уровня социального развития на муници-

пальном уровне и тем самым повысит эффектив-

ность решений в сфере муниципального управ-

ления.  
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В дополнение к этому при дальнейшей 
увязке целей деятельности с объектами и субъек-
тами будет сильнее проявляться эффективность 
инвестирований.  

Следующий шаг состоит в повышении эф-
фективности самих социальных ассигнований. 
Целенаправленное воплощение на местном 
уровне социально-ориентированных политиче-
ских и экономических программ и решений даст 
возможность сократить на какой-то период по-
требность в дополнительных бюджетных расхо-
дах, в том числе осуществляемых муниципаль-
ными образованиями за счет субвенций из выше-
стоящего бюджета. 

Капитальные инвестиции в локальные объ-
екты наиболее востребованы населением, что 
позволяет приравнивать местные бюджеты, 
сформированные на принципах долгосрочного 
бюджетного прогнозирования и программирова-
ния, к локальным бюджетам развития муниципа-
литетов, а сами органы местного самоуправления 
определять как основной субъект процесса соци-
ального развития и капитального инвестирова-
ния. Такой подход с учетом применения совре-
менных инструментов информационного анализа 
будет способствовать поддержанию экономиче-
ского роста и повышению качества жизни насе-

ления за счет роста качества доведенных до 
населения муниципальных услуг.  
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Стратегическое планирование развития 

территории в последнее время становится одним 

из ключевых направлений деятельности органов 

местного самоуправления. Правовые основы 

стратегического планирования в Российской Фе-

дерации установлены Федеральным законом от 

28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом 

планировании в Российской Федерации» [1]. 
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При этом следует отметить, что деятель-

ность в указанном направлении муниципальные 

образования начали осуществлять задолго до его 

принятия, понимая ее важность как для привле-

чения инвестиций, так и в целом для устойчиво-

го экономического и социального развития. Уже 

Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-

ФЗ «Об общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации» [2] в 

числе вопросов местного значения называл ком-

плексное социально-экономическое развитие 

муниципальных образований. Кроме того, в ч. 3 

ст. 15 данного акта говорилось, что в исключи-

тельном ведении представительных органов 

местного самоуправления находится в том числе 

принятие планов и программ развития муници-

пального образования, утверждение отчетов об 

их исполнении. Поэтому к началу «нулевых» в 

муниципальных образованиях уже были разра-

ботаны концепции и программы их комплексно-

го социально-экономического развития. Муни-

ципальные образования были самостоятельны в 

этих вопросах – регулирующий процессы про-

гнозирования и подготовки программ социально-

экономического развития федеральный закон 

касался только федерального уровня [3]. 

Действующий в настоящее время Феде-

ральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации» (так 

же как и ранее действующий Федеральный закон 

от 28 августа 1995 г.№ 154-ФЗ) в числе полно-

мочий органов местного самоуправления по ре-

шению вопросов местного значения называет 

принятие и организацию выполнения планов и 

программ комплексного социально-

экономического развития муниципального обра-

зования. 

Кроме того, в Бюджетном кодексе Россий-

ской Федерации [4] закреплены нормы о прогно-

зе социально-экономического развития муници-

пального образования и об утверждаемых на его 

основе муниципальных программах (до 2013 г. 

долгосрочных целевых программах). 

Тем не менее эти акты терминов «страте-

гия социально-экономического развития муни-

ципального образования» и «стратегическое 

планирование» не содержали. Поэтому муници-

пальные образования (как и субъекты Россий-

ской Федерации) за очень редкими исключения-

ми для обозначения разрабатываемых ими пла-

нов и программ комплексного социально-

экономического развития своей территории их 

не использовали. Термин «стратегическое пла-

нирование» был нормативно установлен в 2009 г. 

Указом Президента Российской Федерации от 

12 мая 2009 г. № 536 «Об основах стратегическо-

го планирования в Российской Федерации» [5] 

как определение основных направлений, спосо-

бов и средств достижения стратегических целей 

устойчивого развития Российской Федерации и 

обеспечения национальной безопасности. Но 

данный указ не затрагивал уровень местного са-

моуправления, поэтому формировавшаяся на его 

основе система документов стратегического пла-

нирования касалась федерального и «региональ-

ного» уровней. Так, на основе его положений, по 

данным Департамента стратегического и терри-

ториального планирования Минэкономразвития 

России, стратегии социально-экономического 

развития были утверждены в 75 субъектах Феде-

рации. На федеральном уровне были утверждены 

Концепция долгосрочного социально-

экономического развития Российской Федерации 

на период до 2020 г. [6], разработанный Минэко-

номразвития России Прогноз долгосрочного со-

циально-экономического развития Российской 

Федерации на период до 2030 г., порядка 80 от-

раслевых документов стратегического планиро-

вания, стратегии социально-экономического раз-

вития федеральных округов, государственные 

программы Российской Федерации и федераль-

ные целевые программы. При этом весь массив 

указанных документов не представлял собой 

слаженной системы, они не были согласованы 

как по срокам и этапам, так и по показателям 

реализации, четкий механизм которой также от-

сутствовал. Система документов стратегического 

планирования не была согласована также и с си-

стемой территориального и бюджетного плани-

рования.  

В принятом, в том числе для преодоления 

сложившейся ситуации, Федеральном законе от 

28 июня 2014 г. № 172-ФЗ нормативно впервые 

было закреплено, что стратегического планиро-

вание осуществляется и на муниципальном 

уровне. В указанном законе говорится именно о 

системе стратегического планирования, органи-

зация и функционирование которой основыва-

ются на принципах единства и целостности, раз-

граничения полномочий, преемственности и не-

прерывности, сбалансированности, результатив-

ности и эффективности стратегического плани-

рования, ответственности участников стратеги-

ческого планирования, прозрачности (открыто-

сти) стратегического планирования, реалистич-

ности, ресурсной обеспеченности, измеряемости 

целей, соответствия показателей целям и про-

граммно-целевом принципе. 
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Стратегическое планирование на муници-

пальном уровне определяется как деятельность 

его участников по целеполаганию, прогнозиро-

ванию, планированию и программированию со-

циально-экономического развития муниципаль-

ных образований и сфер муниципального управ-

ления, направленная на решение задач устойчи-

вого социально-экономического развития муни-

ципальных образований. Основными участника-

ми стратегического планирования на уровне му-

ниципального образования являются органы 

местного самоуправления. Кроме того, в их чис-

ле могут быть также и муниципальные организа-

ции в случаях, предусмотренных муниципаль-

ными нормативными правовыми актами.  

Органы местного самоуправления осу-

ществляют стратегическое планирование в соот-

ветствии с закрепленными за ними полномочия-

ми, в числе которых: 

1) определение долгосрочных целей и за-

дач муниципального управления и социально-

экономического развития муниципальных обра-

зований, согласованных с приоритетами и целя-

ми социально-экономического развития Россий-

ской Федерации и субъектов Российской Феде-

рации; 

2) разработка, рассмотрение, утверждение 

(одобрение) и реализация документов стратеги-

ческого планирования по вопросам, отнесенным 

к полномочиям органов местного самоуправле-

ния; 

3) мониторинг и контроль реализации до-

кументов стратегического планирования, утвер-

жденных (одобренных) органами местного само-

управления; 

4) иные полномочия в сфере стратегиче-

ского планирования, определенные федеральны-

ми законами и муниципальными нормативными 

правовыми актами. 

В результате данной деятельности в муни-

ципальном образовании должна появиться си-

стема документов стратегического планирова-

ния. К ним относятся:  

1) стратегия социально-экономического 

развития муниципального образования (разраба-

тывается в рамках целеполагания – определения 

направлений, целей и приоритетов социально-

экономического развития муниципального обра-

зования); 

2) план мероприятий по реализации стра-

тегии социально-экономического развития му-

ниципального образования (разрабатывается в 

рамках планирования – деятельности по разра-

ботке и реализации планов в сфере социально-

экономического развития муниципального обра-

зования, направленной на достижение целей и 

приоритетов социально-экономического разви-

тия, содержащихся в документах стратегическо-

го планирования, разрабатываемых в рамках це-

леполагания); 

3) прогноз социально-экономического раз-

вития муниципального образования на средне-

срочный или долгосрочный период (разрабаты-

вается в рамках прогнозирования – деятельности 

по разработке научно обоснованных представле-

ний о рисках, направлениях, результатах и пока-

зателях социально-экономического развития му-

ниципального образования); 

4) бюджетный прогноз муниципального 

образования на долгосрочный период (также 

разрабатывается в рамках прогнозирования); 

5) муниципальная программа (разрабаты-

вается в рамках программирования – деятельно-

сти по разработке и реализации муниципальных 

программ, направленной на достижение целей и 

приоритетов социально-экономического разви-

тия муниципального образования, содержащихся 

в документах стратегического планирования, 

разрабатываемых в рамках целеполагания). 

Следует отметить, что перечень этих до-

кументов является закрытым. Они подлежат обя-

зательной государственной регистрации в феде-

ральном государственном реестре документов 

стратегического планирования в порядке и сро-

ки, установленные Правительством Российской 

Федерации [7]. Федеральный государственный 

реестр документов стратегического планирова-

ния создается федеральным органом исполни-

тельной власти, определяемым Правительством 

Российской Федерации. В настоящее время та-

ким органом является Министерство экономиче-

ского развития Российской Федерации [7]. 

Правительство Российской Федерации 

также обеспечивает методическое обеспечение 

стратегического планирования. Применительно к 

муниципальному уровню методическое обеспе-

чение стратегического планирования, как пред-

ставляется, должны осуществлять и субъекты 

Федерации, к полномочиям органов государ-

ственной власти которых отнесено установление 

требований к содержанию документов стратеги-

ческого планирования, разрабатываемых в субъ-

ектах Российской Федерации, порядку их разра-

ботки, рассмотрению и утверждению (одобре-

нию) с учетом положений федерального законо-

дательства. Это позволит сформировать систем-

ный подход к социально-экономическому разви-

тию как территории субъекта, так и территорий 

расположенных в его границах муниципальных 

образований. Эффективнее будет соблюдаться 
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принципы, на которых базируется организация и 

функционирование системы стратегического 

планирования (прежде всего, принцип единства 

и целостности, принцип сбалансированности).  

Как уже отмечено, органы местного само-

управления разрабатывают, рассматривают, 

утверждают (одобряют) и реализуют документы 

стратегического планирования исключительно 

по вопросам, отнесенным к их полномочиям. В 

связи с этим нельзя не учитывать тот факт, что 

сложившаяся на основе положений Федерально-

го закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ компе-

тенция муниципальных образований по решению 

вопросов местного значения в 2014–2015 гг. пре-

терпела существенную трансформацию, вызвав-

шую неоднозначную оценку экспертного сооб-

щества и практиков. Так, в федеральном законо-

дательстве появились положения о том, что «ре-

гиональными» законами теперь может осу-

ществляться перераспределение полномочий 

между органами местного самоуправления и ре-

гиональными органами государственной власти. 

При этом вопросы местного значения федераль-

ным законодателем определены как вопросы 

непосредственного обеспечения жизнедеятель-

ности населения муниципального образования, и 

особо подчеркивается, что их решение осу-

ществляется самостоятельно местным населени-

ем и (или) органами местного самоуправления. 

Тем не менее в настоящее время субъекты Рос-

сийской Федерации вправе как «забирать» опре-

деленные федеральным законом вопросы мест-

ного значения из компетенции муниципальных 

образований, так и передавать органам местного 

самоуправления осуществление государствен-

ных полномочий, закрепленных федеральным 

законодателем за региональным уровнем пуб-

личной власти. В силу этого эксперты отмечают, 

что закрепление за муниципальными образова-

ниями право самостоятельно разрабатывать до-

кументы стратегического планирования по вре-

мени совпало с объективным сокращением их 

возможностей муниципалитетов это право пол-

ноценно реализовывать [8]. 

По данным Департамента конституцион-

ного законодательства, развития федеративных 

отношений и местного самоуправления Минюста 

России, 39 субъектов Российской Федерации 

приняли законы о перераспределении полномо-

чий органов местного самоуправления на регио-

нальный уровень. При этом в разных субъектах 

оно осуществляется по-разному. Оно охватывает 

либо все муниципальные образования субъекта, 

либо только муниципальные образования опре-

деленных видов, либо муниципальные образова-

ния, сгруппированные по определенному прин-

ципу (например, Владивостокская агломерация в 

Приморском крае, приграничные районы в 

Псковской области), либо отдельные, прямо по-

именованные муниципальные образования субъ-

екта [9]. 

При всѐм этом в перечне полномочий ор-

ганов местного самоуправления, установленных 

Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-

ФЗ, ничего не говорится об осуществлении ими 

деятельности по стратегическому планированию 

социально-экономического развития, поэтому 

данный акт требует корректировки. 

У муниципальных образований возникает 

немало сложностей, вызванных необходимостью 

учитывать реальные ресурсы, в первую очередь, 

бюджетные, которыми они располагают. Для 

преодоления этого в число стратегических вклю-

чены также документы стратегического плани-

рования, необходимые для обеспечения бюджет-

ного процесса в муниципальных районах и го-

родских округах, которые разрабатываются, 

утверждаются (одобряются) и реализуются в со-

ответствии с Бюджетным кодексом Российской 

Федерации. Это прогнозы социально-

экономического развития и муниципальные про-

граммы. Кроме того, муниципалитеты получили 

право разрабатывать долгосрочные бюджетные 

прогнозы, что, по мнению экспертов, также 

должно укрепить стратегическую и бюджетную 

составляющие плановой деятельности [10, с. 62].  

Вместе с тем все возрастающая зависи-

мость муниципальных образований от финансо-

вых «вливаний» из вышестоящих бюджетов [11; 

12] вынуждает их как на этапе целеполагания, 

так и на этапе планирования учитывать эту зави-

симость. Ведь ключевая цель стратегии – разви-

тие муниципального образования, объективно не 

может быть достигнута исключительно силами 

местных органов. Усиление зависимости мест-

ных бюджетов от межбюджетных трансфертов 

серьезно затрудняет для муниципальных образо-

ваний определение своих бюджетных перспек-

тив. Хотя в последнее время был принят ряд 

нормативных правовых актов, призванных «раз-

грузить» муниципальные образования от несвой-

ственных им полномочий, законодательство, ре-

гламентирующее финансовые основы местного 

самоуправления, не претерпело положительных 

для муниципалитетов изменений. Перечень до-

ходов местных бюджетов, закрепленный Бюд-

жетным кодексом Российской Федерации, не 

позволяет органам местного самоуправления 

эффективно решать значительную часть вопро-

сов местного значения [12, с. 189]. 
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В силу этого требуется синхронизация 

подготовки документов стратегического плани-

рования на «региональном» и муниципальном 

уровнях, налаживание процедур их согласова-

ния. Это важно и для субъекта, стабильное соци-

ально-экономическое развитие которого невоз-

можно без обеспечения стабильности на муни-

ципальном уровне, что подчеркивает осуществ-

ленный экспертами ВШГУ РАНХиГС анализ 

мероприятий, проводимых на федеральном 

уровне и прямо или косвенно касающихся мест-

ного самоуправления. Он показал несколько 

устойчивых тенденций:  

 на повестку дня выходят вопросы совер-

шенствования российского федерализма, регио-

нальной политики, региональной экономики; о 

местном самоуправлении говорится как о неотъ-

емлемом элементе и того и другого;  

 увеличилось количество мероприятий, на 

которых рассматривается комплекс проблем вза-

имодействия регионов и муниципальных образо-

ваний (эти вопросы возникали, например, в кон-

тексте обсуждения стратегического развития, 

агломерирования, разграничения полномочий, 

соразмерности финансирования и др.); 

 местное самоуправление звучит в контек-

сте обсуждения особенностей пространственного 

развития территории, трансформации ее в «тер-

риторию, комфортную для проживания». 

Всѐ это говорит об определенном смеще-

нии акцентов – меньше говорится об обособ-

ленности, самостоятельности местного само-

управления, но больше о необходимости ком-

плексного подхода, важного для развития тер-

ритории [12, с. 4–5].  

Также в Докладе подчеркивается, что в ме-

роприятиях, посвященных, собственно, местно-

му самоуправлению, стараются обсуждать осо-

бенности вовлечения населения в местное само-

управление. В связи с этим следует отметить, что 

Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ 

в ст. 9 нормативно ограничивает круг участников 

стратегического планирования на муниципаль-

ном уровне уже обозначенными органами мест-

ного самоуправления и муниципальными орга-

низациями (причем для федерального и «регио-

нального» уровней такой «закрытости» нет). Но 

при этом он устанавливает, что проекты доку-

ментов стратегического планирования в обяза-

тельном порядке выносятся на общественное 

обсуждение, а замечания и предложения, посту-

пившие в процессе такого обсуждения, должны 

быть рассмотрены органами местного само-

управления, ответственными за разработку до-

кумента стратегического планирования. Хотя 

статуса участников стратегического планирова-

ния жителям муниципального образования это 

не предоставляет, Федеральный закон от 28 

июня 2014 г. № 172-ФЗ не содержит каких-либо 

особенностей, связанных с наличием его у субъ-

екта. Кроме того, в ст. 11 указанного акта опре-

делено, что к разработке документов стратегиче-

ского планирования могут привлекаться объеди-

нения профсоюзов и работодателей, обществен-

ные, научные и иные организации. Основная 

проблема здесь видится не в отсутствии у жите-

лей муниципального образования статуса 

«участник стратегического планирования», а в 

желании органов местного самоуправления при-

влекать жителей к разработке плана и направле-

ний оптимального социально-экономического 

развития территории, учитывать их конструк-

тивные предложения (в случае отклонения аргу-

ментированно обосновывать свои действия). Не-

возможно решать стратегические задачи в рам-

ках «ведомственных» контактов муниципальных 

органов, не привлекая, причем активно, к этому 

процессу население. Активное вовлечение жите-

лей выступает дополнительной гарантией выбо-

ра наиболее оптимального варианта развития 

территории для проживающих на ней людей. 

Характеризуя правовую основу стратеги-

ческого планирования в системе местного само-

управления, необходимо обратить внимание и на 

тот факт, что в ч. 2 ст. 39 Федерального закона от 

28 июня 2014 г. № 172-ФЗ говорится о том, что 

стратегия социально-экономического развития 

муниципального образования и план мероприя-

тий по ее реализации могут разрабатываться, 

утверждаться (одобряться) и реализовываться в 

муниципальных районах и городских округах по 

решению их органов местного самоуправления. 

К трактовке данной нормы есть два подхода. 

Первый исходит из того, что для всех остальных 

типов муниципальных образований разработка 

стратегий и планов по их реализации является 

обязательной. Второй – муниципальные образо-

вания всех остальных типов вообще не имеют 

права разрабатывать стратегии и планы по их 

реализации (вернее, они вправе этот процесс 

осуществлять, но вот принятые по его заверше-

нии документы не получат статуса «документы 

стратегического планирования» и не будут отра-

жены в государственном реестре таких докумен-

тов). Верной представляется вторая трактовка. 

Поскольку городские или сельские поселения, 

равно как и внутригородские районы, как муни-

ципальные образования входят в состав муници-

пальных районов и городских округов с внутри-

городским делением, они могут участвовать в 
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подготовке «общерайонных»/«общеокружных» 

документов стратегического планирования. А 

вопрос о подготовке стратегий на уровне внутри-

городских территорий городов федерального 

значения в силу специфики правового статуса 

данных муниципальных образований может ре-

шаться органами государственной власти таких 

субъектов Российской Федерации и отражаться в 

«региональном» законодательстве. 

Тем не менее этот подход законодателя 

видится ошибочным и требующим скорейшей 

корректировки. Один из ее вариантов – это ис-

ключение из текста ст. 39 Федерального закона 

от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ упоминания о ти-

пах муниципальных образований. Но в этом слу-

чае необходимо отметить целесообразность уче-

та специфики муниципальных образований, по-

скольку предъявлять для всех них одинаковые 

требования к структуре и содержанию стратегий 

неверно. Для муниципальных районов и город-

ских округов разработка документов стратегиче-

ского планирования должна быть обязательной. 

В принципе, так дело обстоит и сейчас. Феде-

ральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ, 

несмотря на кажущуюся диспозитивность поло-

жений ч. 2 ст. 39, жестко определяет как пере-

чень документов стратегического планирования, 

так и их взаимосвязь. Например, обязательные к 

разработке в муниципальных районах и город-

ских округах муниципальные программы обо-

значены как документы стратегического плани-

рования, содержащие комплекс планируемых 

мероприятий, взаимоувязанных по задачам, сро-

кам осуществления, исполнителям и ресурсам и 

обеспечивающих наиболее эффективное дости-

жение целей и решение задач социально-

экономического развития муниципального обра-

зования. В свою очередь, цели и задачи муници-

пального управления и социально-

экономического развития муниципального об-

разования на долгосрочный период определя-

ются в стратегии его социально-экономического 

развития. 

Второй вариант (он представляется более 

предпочтительным) – это включение в число 

субъектов, которые должны привлекаться к раз-

работке документов стратегического планирова-

ния муниципальных районов или городских 

округов, органов местного самоуправления посе-

лений или внутригородских районов. Сейчас Фе-

деральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ 

прямо не называет органы местного самоуправ-

ления поселений или внутригородских районов в 

ч. 7 ст. 11 в числе субъектов, которые могут при-

влекаться к разработке документов стратегиче-

ского планирования (да и названные в ней субъ-

екты могут привлекаться, но не должны). Сама 

деятельность поселений или внутригородских 

районов по разработке стратегии развития муни-

ципального образования, независимо от того, 

будут ли подготовленные в ее процессе докумен-

ты входить в единый реестр или нет, безусловно, 

не только полезна, но и необходима. Но должны 

быть и гарантии учета мнения данных муници-

пальных образований при разработке стратегии 

муниципальных районов или городских округов. 

В настоящий момент таких гарантий нет. Это 

особенно актуально для поселений, многие из 

которых достаточно велики. 

Правовое регулирование стратегического 

планирования осуществляется также законами и 

другими нормативными правовыми актами субъ-

ектов Российской Федерации, а также муници-

пальными нормативными правовыми актами. По 

состоянию на 1 октября 2016 г. такие законы 

приняты в 72 субъектах Российской Федерации. 

В Волгоградской области это Закон Волгоград-

ской области от 31 декабря 2015 г. № 247-ОД «О 

стратегическом планировании в Волгоградской 

области» [13]. Принимаются акты, регламенти-

рующие стратегическое планирование и в город-

ских округах, и муниципальных районах [14; 15]. 

Общим для большинства из них является то, что 

разработка и утверждение документов стратеги-

ческого планирования определяется как стабили-

зационная мера.  
В силу этого совершенствование правовой 

основы стратегического планирования должно 
осуществляться не только в русле доработки 
положений Федерального закона от 28 июня 
2014 г. № 172-ФЗ и приведения других феде-
ральных законов в соответствие с ними, но и в 
части разработки механизма координации доку-
ментов стратегического планирования различ-
ных уровней, методического обеспечения стра-
тегического планирования (особенно для муни-
ципальных образований), обеспечения повыше-
ния квалификации лиц, замещающих муници-
пальные должности и муниципальных служащих 
в сфере стратегического планирования. 
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Аннотация. Проведен анализ нормативно-правового регулирования осуществления общественного кон-

троля за местными финансами, обращается внимание на недостатки легального определения понятия «обществен-

ный контроль», определены субъекты, осуществляющие общественный финансовый контроль на муниципальном 

уровне, а также сферы его применения. 

Ключевые слова: местный бюджет; расходы бюджета; финансовый контроль; общественный финансовый 

контроль; публичные слушания; закупки для муниципальных нужд. 

 

PUBLIC FINANCIAL CONTROL AT THE MUNICIPAL LEVEL:  

LEGAL REGULATION AND PRACTICE 

 

S. M. Mironova 
 
Abstract. The analysis of normative-legal regulation of public control over local finance has drawn attention to 

the shortcomings of the legal definition of "public control", defines the entities that carry out public financial control at 

the municipal level, as well as its scope. 
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В условиях нестабильной финансовой си-

туации, нехватки финансовых ресурсов, сокра-

щения бюджетных расходов, важное значение 

приобретает совершенствование финансового 

контроля, поскольку «с его помощью возможно 

решение проблем рационального использования 

всех ресурсов, сохранности денежных средств и 

материальных ценностей субъектами всех форм 

собственности, использования государственных 

финансовых ресурсов по целевому назначению» 

[15, с. 13]. Как отмечается в литературе, «роль 

финансового контроля проявляется в результатах 

практического применения функций финансов – 

распределительной и контрольной, которые 

неразрывно и должны быть реализованы в инте-

ресах повышения эффективности использования 

финансовых ресурсов» [15, с. 13]. Актуальным 

этот вопрос является и для местных финансов, 

поскольку бюджеты муниципальных образова-

ний в настоящее время наименее защищены, а 

большая их часть продолжает приниматься с де-

фицитом. При этом близость местной власти к 

населению предполагает более активное взаимо-

действие властных структур с институтами 

гражданского общества, что выражается в том 

числе и в осуществлении общественного кон-

троля за местными финансами. 

Общественный финансовый контроль на 

муниципальном уровне до сих пор не был пред-

метом самостоятельного исследования в финан-

совом праве. Отдельные исследования в научной 

литературе посвящены институту общественного 

контроля [5]. Данный институт получил новое 

научное развитие [23; 4] в связи с принятием Фе-

дерального закона от 21.07.2014 № 212-ФЗ «Об 

основах общественного контроля в Российской 

Федерации» [19]. Лишь отдельные исследования 

посвящены общественному контролю на муни-

ципальном уровне [2; 7]. 

Общественный контроль в финансовой 

сфере в настоящее время остается малоизучен-

ным, несмотря на повышение интереса к нему в 

науке финансового праву. Даже в фундаменталь-

ных трудах, посвященных как в целом финансо-

вому контролю, так и негосударственному фи-

нансовому контролю, общественный финансо-

вый контроль не получает должного исследова-

ния. Как отмечается в литературе: «Обществен-

ный  контроль, т.е. урегулированная нормами 

права деятельность, направленная на подтвер-

ждение рационального, целевого и законного 

использования выборной или наемной админи-

страцией общественных ресурсов, является 

наименее исследованной формой негосудар-

ственного финансового контроля» [6, с. 84].  

Так, в монографии «Правовое регулирова-

ние финансового контроля в Российской Феде-

рации» проводится только деление негосудар-
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ственного финансового контроля на внутренний 

(внутрифирменный и корпоративный) и внешний 

(аудиторский), а при проведении классификации 

контроля (в целом, не применительно к финансо-

вому контролю) по субъектам выделяют госу-

дарственный и общественный контроль [15, с. 17, 

107]. Таким образом, рассмотрение обществен-

ного финансового контроля остается за рамками 

исследования. 

В докторской диссертации В. В. Котова, 

посвященной правовой концепции негосудар-

ственного финансового контроля, автор дает об-

щее понятие общественного финансового кон-

троля. Однако рассматривает его исключительно 

применительно к проведению аудиторского и 

внутрихозяйственного финансового контроля [6]. 

За рамками исследования остаются вопросы об-

щественного финансового контроля в других 

сферах, в том числе и бюджетной сферы. 

Наиболее содержательными в настоящее 

время следует назвать работы М. А. Лапиной,       

А. В. Лапина [8], Ю. М. Литвиновой [9],                 

Г. Э. Мамцева [10]. 

Общественный финансовый контроль ба-

зируется на общих положениях Закона об обще-

ственном контроле в РФ. Однако понятие обще-

ственного контроля, закрепленное в Законе об 

общественном контроле в РФ, следует признать 

не совсем удачным, поскольку одной из целей 

его осуществления в определении закрепляется 

наблюдение: «Под общественным контролем … 

понимается деятельность субъектов обществен-

ного контроля, осуществляемая в целях наблюде-

ния за деятельностью органов государственной 

власти, органов местного самоуправления, госу-

дарственных и муниципальных организаций, 

иных органов и организаций, осуществляющих в 

соответствии с федеральными законами отдель-

ные публичные полномочия, а также в целях об-

щественной проверки, анализа и общественной 

оценки издаваемых ими актов и принимаемых 

решений». Наблюдение (также как и проверку) 

скорее следует назвать формой общественного 

контроля, хотя оно прямо и не названо в ст. 18 

Закона как форма контроля. В то же время такая 

форма общественного контроля, как обществен-

ный мониторинг, определяется именно как 

наблюдение (ст. 19 Закона). При этом примени-

тельно к финансовому контролю в целом наблю-

дение относят к формам (методам) финансового 

контроля [20, с. 137]. 

Наиболее полно понятие общественного 

финансового контроля раскрывается М. А. Ла-

пиной, А. В. Лапиным, который понимают под 

ним «урегулированную нормами права деятель-

ность институтов гражданского общества и от-

дельных граждан по контролю за своевременно-

стью и точностью финансового планирования, 

обоснованностью и полнотой поступления и 

движения финансовых и материальных средств, 

правильностью и эффективностью их использо-

вания, осуществляемая посредством обращения в 

уполномоченные государственные органы либо к 

общественному мнению» [8]. 

Осуществление общественного финансо-

вого контроля на муниципальном уровне имеет 

определенную специфику.  

С одной стороны, это связано с субъект-

ным составом – определения круга лиц, которые 

могут осуществлять общественный контроль в 

отношении местных финансов. Закон об обще-

ственном контроле в РФ не разделяет субъектов 

общественного контроля в зависимости от тер-

риториального уровня. 

Например, Общественной палате РФ 

предоставлен широкий круг полномочий в от-

ношении контроля за органами местного само-

управления [16]. Схожие полномочия предостав-

лены и общественным палатам субъектов РФ в 

отношении контроля за деятельностью органов 

местного самоуправления.  

Общественные организации и граждане 

никак не ограничены в отношении объектов, по 

которым они могут проводить контроль. Напри-

мер, Общероссийский народный фронт проводит 

общественный контроль как в отношении феде-

ральных, региональных органов власти, так и в 

отношении органов местного самоуправления, а 

также в отношении государственных и муници-

пальных предприятий. Таким образом, круг 

субъектов, осуществляющих проведение обще-

ственного контроля за муниципальными финан-

сами, будет чрезвычайно широким и не будет 

ограничиваться только общественными органи-

зациями данного муниципального образования и 

его жителями. 

Осуществление общественного контроля 

гражданами, не являющими жителями конкрет-

ного муниципального образования, с одной сто-

роны, но обладающими необходимыми навыка-

ми и знаниями для проведения контроля, позво-

ляет выявить больше нарушений, тем самым эф-

фективнее использовать средства местного бюд-

жета. С другой стороны, жители других муници-

палитетов, в особенности других регионов, огра-

ничены в формах проведения общественного 

контроля и, как правило, чаще используют фор-

му общественного мониторинга, выявления 

нарушений через анализ открытой и доступной 

информации, размещаемой на сайтах органов 
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местного самоуправления, или при осуществле-

нии закупок для муниципальных нужд. Таким 

образом, осуществление общественного кон-

троля тесным образом связано с реализацией 

принципа прозрачности (открытости), закреп-

ленного ст. 36 Бюджетного кодекса РФ. На му-

ниципальном уровне осуществление обществен-

ного контроля бывает затрудненно именно по 

причине открытости для общества данных о 

бюджетах муниципальных образований, расхо-

довании бюджетных средств. На это обращают 

внимание и другие авторы. Ю. А. Крохина, 

обобщая зарубежный опыт, отмечает, что «во 

многих странах участие гражданского общества 

в контроле того, как расходуются государствен-

ные средства, затруднено как раз недостаточной 

прозрачностью деятельности контрольных орга-

нов и недоступностью информации об аудитор-

ской деятельности и выводах, полученных в ходе 

проверок расходования бюджетных обяза-

тельств» [7, с. 71].  

Следует также рассмотреть вопрос о сфе-

рах применения общественного финансового 

контроля на муниципальном уровне. Такие раз-

новидности финансовой деятельности, как ва-

лютная, банковская, страховая, финансовая дея-

тельность в сфере денежного обращения тради-

ционно относятся к ведению Российской Феде-

рации, и на муниципальном уровне финансовые 

правоотношения в этих сферах не осуществля-

ются. Общественный контроль в налоговой сфе-

ре возможен только в части установления и вве-

дения представительными органами муници-

пальных образований местных налогов. Таким 

образом, основной финансовой деятельностью, 

за которой будет осуществляться общественный 

контроль на муниципальном уровне, является 

бюджетная деятельность, связанная с разработ-

кой проекта местного бюджета, его принятием и 

исполнением. При этом осуществление обще-

ственного финансового контроля в бюджетной 

сфере происходит через особые формы, исполь-

зуемые именно на муниципальном уровне. 

К таким особым формам, например, следу-

ет отнести публичные слушания, на которые в 

соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ 

[18] выносится проект местного бюджета и отчет 

о его исполнении. В публичных слушаниях, как 

правило, принимают участие представители об-

щественных организаций, осуществляющих 

свою деятельность на территории муниципаль-

ного образования и заинтересованные в эффек-

тивном расходовании бюджетных средств. В то-

же время, как отмечается в литературе, участие 

представителей общественности зачастую носят 

формальный характер, а их рекомендации не 

учитываются [12, 22]. Таким образом, публичные 

слушания как способ организационно-правового 

взаимодействия населения и муниципальных ор-

ганов власти, а также как форма общественного 

контроля нуждаются в совершенствовании. 

В последнее время появляются новые 

формы общественного финансового контроля, 

связанные с распространением в России практик 

инициативного бюджетирования, когда сами жи-

тели муниципального образования распределяют 

средства местных бюджетов [11, 13]. В этом слу-

чае общественный контроль имеет двойное зна-

чение. С одной стороны, жители осуществляют 

контроль за теми проектами, в распределении 

бюджетных средств на которые они участвовали. 

С другой стороны, вовлечение граждан в бюд-

жетный процесс в такой форме повышает их 

гражданскую активность и усиливает их кон-

троль за расходованием средств местного бюд-

жета в целом. Применение таких форм следует 

оценить положительно, а формы общественного 

контроля в этом случае еще предстоит усовер-

шенствовать. 

Отдельно следует рассмотреть обществен-

ный финансовый контроль за осуществлением 

закупок для муниципальных нужд. Как отмеча-

ется в литературе, «осуществление общественно-

го финансового контроля способствует не только 

эффективному проведению государственного 

бюджетного контроля, но и самостоятельному 

положительному и оперативному реагированию 

органов власти на указания представителей об-

щественности о расточительности или неэффек-

тивности государственных закупок» [2]. Это в 

полной мере относится и к контролю за расходо-

ванием средств местных бюджетов и проведени-

ем муниципальных закупок. 

В рамках осуществление общественного 

финансового контроля за осуществлением заку-

пок для муниципальных нужд на первое место 

выходит решение задачи по эффективному рас-

ходованию средств местных бюджетов, сокра-

щению муниципальных расходов, что является 

особенно актуальным в условиях дефицитности 

местных бюджетов. 
Помимо общих требований к проведению 

общественного контроля, установленных Зако-
ном об общественном контроле в РФ, законода-
тельство о закупках закрепляет особенности 
осуществления общественного контроля за со-
блюдением требований законодательства Рос-
сийской Федерации и иных нормативных право-
вых актов о контрактной системе в сфере заку-
пок [17]. Правом осуществления такого контроля 
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наделены граждане, общественные объединения 
и объединения юридических лиц. В то же время 
следует отметить, что п. 3 ст. 102 Закона № 44-
ФЗ наделяет объемом прав только общественные 
объединения и объединения юридических лиц, 
исключая из списка таких лиц граждан. Таким 
образом, граждане, например, не вправе обра-
щаться в суд в случае выявление нарушение при 
осуществлении закупок. Данное правило под-
тверждается и судебной практикой [3]. Граждане 
при выявлении нарушений вправе обратиться в 
общественную организацию, которая в пределах 
своих полномочий может обратиться в суд или 
правоохранительные органы.  

Наделение общественных организаций 

большими полномочиями в области осуществле-

ния контроля за закупками не должно приводить 

к злоупотреблениями указанными субъектами 

своих полномочий. Как справедливо отмечается 

в литературе, нельзя забывать о системе сдержек 

и противовесов, чтобы не допускать излишнего 

рвения «общественных контролеров», которые 

таким образом могут «обюрократизировать» и 

без того небыструю процедуру закупок [1, с. 24]. 

Ю. А. Крохина обращает внимание, что «обще-

ственные организации или их сотрудники могут 

иметь собственные интересы и не будут осве-

щать возможные нарушения в финансовых опе-

рациях» [7, с. 73]. 
Одним из наиболее активных субъектов, 

осуществляющих общественный контроль в сфе-
ре проведения закупок, является Общероссий-
ский народный фронт, который создал проект 
«ЗА честные закупки» (сайт 
http://zachestnyezakupki.onf.ru/). С одной сторо-
ны, проект объединяет активистов ОНФ, кото-
рые осуществляют выявление нарушений в сфе-
ре закупок. С другой стороны, Портал за честные 
закупки. онф.рф содержит ряд инструментов, 
которые позволят любому пользователю принять 
участие в борьбе с коррупцией. Например, прой-
дя регистрацию (в том числе через соцсети), лю-
бой граждан может с помощью системы поиска 
найти закупку, которая противоречит закону, и 
оставить жалобу на соответствующей странице 
проекта (http://zachestnyezakupki.onf.ru/add). Та-
ким образом, гражданин, не имеющий достаточ-
но прав, с целью пресечения нарушения может 
воспользоваться помощью общественной орга-
низации, которая и будет пресекать данной 
нарушение путем обращения в соответствующие 
правоохранительные органы или в суд. 

Кроме того, на сайте есть специальный 
информационный раздел, в котором можно 
узнать о нарушениях и коррупционных схемах, 
которые используют заказчики при проведении 
торгов, таким образом у каждого желающего 

есть возможность расширить свои профессио-
нальные знания в этой области.  

Общественный контроль необходим на 
всех стадиях проведения закупки для муници-
пальных нужд. К примеру, выявление нарушений 
на стадии объявления закупки (например, завы-
шение цены контракта) в некоторых случаях сра-
зу ведет к отмене закупки, что позволяет сэконо-
мить бюджетные средства муниципалитетов. Так, 
в декабре 2016 г. МУП «Горэлектросеть» (г. Ки-
ров) была объявлена закупка Автомобиль KIA 
Sorento Prime стоимостью 2709900,00 руб. По 
оценкам активистов ОНФ, стоимость, марка и 
комплектация автомобиля не обоснованы рацио-
нальной необходимостью и позволяют отнести 
закупаемый автомобиль к предметам роскоши. 
Данный факт был подтвержден, и закупка была 
отменена. Анализ сайта «За честные закупки» 
позволяет сделать вывод, что закупка дорогосто-
ящих автомобилей является одним из наиболее 
часто встречаемых нарушений. 

Еще одним часто встречающимся наруше-
нием при объявлении закупки является установ-
ление короткого срока на исполнение контракта, 
в течение которого фактически контракт не мо-
жет быть выполнен. Как правило, это делается в 
тех случаях, когда закупка открывается под кон-
кретного поставщика, который уже выполнил 
полностью (или частично) все работы до объяв-
ления закупки. 

Очень важно осуществлять и последую-

щий контроль уже после того как закупка прове-

дена и закончена. На практике встречаются слу-

чаи, когда закупленное оборудование (построен-

ные помещения и др.) не используется по назна-

чению, что также будет свидетельствовать о не-

эффективном расходовании средств местных 

бюджетов. 
Таким образом, общественный финансо-

вый контроль в зависимости от этапа проведения 
закупки для муниципальных нужд можно под-
разделить на предварительной, текущий и после-
дующий. 

Результаты проведенного общественного 

контроля в сфере закупок должны максимально 

освещаться в средствах массовой информации с 

целью оповещения граждан и жителей муници-

пального образования о выявленных нарушениях 

и суммах экономии бюджетных средств. С одной 

стороны, это привлечет дополнительно граждан  

к осуществлению общественного контроля, с 

другой стороны, максимальная информирован-

ность о выявляемых нарушениях позволит пре-

секать в будущем похожие нарушения и будет 

способствовать тому, что органы местной власти 

и муниципальные предприятия будет реже ис-

пользовать похожие нарушения в будущем. 
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Аннотация. В статье анализируется политический потенциал местного самоуправления – института 
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Местное самоуправление по преимуществу 

характеризуется как институт местных дел, ком-

петенция которого определяется сферой вопро-

сов местного значения: ведение муниципального 

хозяйства, благоустройство локальной террито-

рии, местные дороги и транспортное обеспече-

ние, освещение улиц, уборка мусора и пр. вопро-

сы жизнедеятельности муниципальных образо-

ваний. Местное управление отождествляется с 

уровнем муниципального управления, так как в 

Российской Федерации (РФ) нет иных местных 

единиц кроме муниципальных образований – 

«муниципалитетов».  

В развитых странах муниципальное управ-

ление коррелятивно с нижним-базовым уровнем 

местного управления, например, общинным 

ФРГ, коммунальным Франции. В США муници-

пальное управление охватывает уровень город-

ского управления (сити, тауны, бороу, вилиджи). 

Напомним, система американского местного 

управления включает уровень графств и таун-

шипов, органы специального местного управле-
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ния: школьные, санитарные и др. округа. Во 

Франции функционирует трехуровневая система 

местного управления, а в нормативных докумен-

тах используется термин «местное управление» 

(характеризующий децентрализованную форму 

государственного управления). Местная власть 

осуществляется посредством реалий «само»: са-

мофинансирование, самоорганизация, само-

управление, осуществляемых под контролем 

местных представительных органов (региональ-

ные советы в регионах, генеральные советы в 

департаментах, коммунальные советы в комму-

нах).  

Выявляемые конкретные особенности от-

вечают Европейской Хартии местного само-

управления (принята в 1985 г.), определяющей 

последнее не только как форму ведения местных 

дел, но и как институт народного представитель-

ства и демократии. Таким образом, в местном 

самоуправлении выявляется двойственная при-

рода, сочленяющая интересы общества и госу-

дарства. Государство определяет правовое поле и 

вправе наделять местные органы государствен-

ными полномочиями, задействовать в систему 

государственных интересов. Общественный ин-

терес являет особенную корреляцию с местными 

сообществами, позволяет рассматривать местное 

самоуправление как составляющую гражданско-

го общества и выявлять муниципальные интере-

сы (особенный тип социальных интересов – са-

мостоятельных и равноправных наряду с госу-

дарственными интересами). 

Действовавший в РФ (1995–2003 гг.) закон 

«Об общих принципах организации местного са-

моуправления в Российской Федерации» № 154-

ФЗ сводил определение местного самоуправле-

ния к «осуществлению деятельности местного 

населения по решению вопросов местного значе-

ния» [9], что противоречило главному принципу 

Европейской Хартии о властном начале местного 

самоуправления. Такой дефиницией не акценти-

ровалось политическое представительное начало 

и властная атрибутивность местного самоуправ-

ления как сущностные характеристики. В реаль-

ной практике управление местными делами 

неотделимо от осуществления основным субъек-

том местного самоуправления, местными орга-

нами властных функций. В этом суть реализации 

народного представительства на третьем уровне 

системы публичной власти в муниципальных 

образованиях современной России. 

Используемой трактовкой местного само-

управления задавалось противоречие Конститу-

ции РФ (1993 г.), так как с принятием Основного 

закона страны и формированием демократиче-

ской политической системы государственная 

власть и публичная власть не отождествляются. 

Местное самоуправление определено по источ-

нику формирования и как основа общегосудар-

ственного устройства в качестве негосудар-

ственного уровня публичной власти. Местное 

самоуправление – одна из основ конституцион-

ного строя в РФ (наряду с государством) и имеет 

источником не государственную, но конституци-

онную волю народа-суверена. Это особенная 

форма народовластия в РФ, конституционные 

полномочий которой закреплены ст. 3, 12, 130–

133 Основного закона РФ: «…органы местного 

самоуправления не входят в систему органов 

государственной власти», «…в РФ признается и 

гарантируется местное самоуправление»; 

«…местное самоуправление в пределах своих 

полномочий самостоятельно» [8, с. 6, 43–44]. 

Политика и политические отношения реа-

лизуются в единой системе власти РФ, то есть и 

на уровне местного самоуправления, а не только 

посредством федеральных и региональных поли-

тических институтов, государственных органов 

власти и управления. Аналогично соотношение в 

США и ФРГ, где третий уровень политического 

устройства и власти в федерациях – местная 

власть – признается равноправным уровнем вла-

стеотношений и политической субъектности. 

Существенно и то, что местная власть характери-

зует уровень власти максимально приближенный 

к гражданам, населению локальных территорий. 

Это власть, идущая непосредственно от ее ис-

точника – народа, для народа существующая и 

через народ должна осуществляться. Такова глу-

бинная характеристика в ст. 3 Конституции РФ: 

российский народ осуществляет власть непо-

средственно, а также посредством органов госу-

дарственной власти и местного самоуправления. 

Высшими формами народовластия и политиче-

ского процесса в РФ определены референдум и 

свободные выборы [8, с. 4]. 

Конкретна определенность Европейской 

хартии о политическом потенциале местного са-

моуправления: «Власть, данная местным органам 

управления, должна быть полной и исключи-

тельной, не должна подрываться и ограничи-

ваться другими, центральными или региональ-

ными властями, исключая предусмотренные за-

коном случаи» (п. 4, ст. 4). «Местные власти 

должны в рамках закона иметь полную свободу 

действий по осуществлению их инициатив в от-

ношении любого вопроса, который не исключен 

из их компетенции и не передан другим властям» 

(п. 3, ст. 4) [7, с. 72].   
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Требуют осмысления положения, закреп-

ляющие властную составляющую местного са-

моуправления в развитых странах. Так, в Герма-

нии Основной Закон характеризует общины, 

наряду с Федерацией и Землями как уровень вла-

сти, где народ должен иметь собственное пред-

ставительство (ст. 28) [11, с. 76–77]. При этом 

управление общинами как относительно само-

стоятельными единицами рассматривается про-

исходящим «внутри системы государственных 

органов», что позволяет характеризовать деятель-

ность общинных корпораций в ФРГ и как форму 

«административной децентрализации». Об-

щинная власть представляет децентрализован-

ный уровень, «вписанный» в единую систему 

государственного устройства. 

Согласно ст. 28 Основного закона ФРГ: 

«Общины осуществляют государственную власть, 

субстанционально не отличающуюся от власти 

земель. Даже когда реализуют вопросы местно-

го значения, они также реализуют государ-

ственную власть, как и при выполнении задач, 

порученных от государства», – читаем решение 

Федерального Конституционного Суда ФРГ от 13 

сентября 1990 г. по делу о проверке конституци-

онности Шлезвиг-Гольштейнского закона «Об из-

менениях закона о выборах в общинах и районах» 

от 21 февраля 1982 г.» [5, с. 141]. Властные орга-

ны общины, таким образом, являются органами 

единого административного управления. Об-

щинный совет, решая вопросы собственной 

компетенции, продолжает оставаться и государ-

ственным органом. Общинное самоуправление 

выступает формой опосредованного государ-

ственного управления и осуществления государ-

ственной властью своих задач через выборные 

общинные советы и исполнительную власть об-

щин. 

Сегодня новая дефиниция местного само-

управления в законе «Об общих принципах ор-

ганизации местного самоуправления в Россий-

ской федерации» № 131-ФЗ (2003 г.) в ст. 1 отве-

чает принципам Конституции РФ и Европейской 

Хартии о местном самоуправлении (ратифици-

рована РФ в 1998 г.). Исключена ошибка дефи-

ниции в аналогичном законе № 154-ФЗ (1995 г.). 

Определено, что местное самоуправление – одна 

из основ Конституционного строя РФ: во-первых, 

это форма осуществления народом своей власти, 

обеспечивающая ее в пределах, установленных 

Конституцией РФ федеральными законами, а в 

случаях установленных Федеральными законами 

РФ законами субъектов РФ; во-вторых, это «са-

мостоятельное и под свою ответственность ре-

шение населением непосредственно и (или) че-

рез органы местного самоуправления вопросов 

местного значения»; в третьих, конкретен им-

ператив властной направленности местного са-

моуправления на обеспечение единства интере-

сов населения, исторических и местных тради-

ций (ст. 1, п. 2 № 131-ФЗ от 6 октября 2003 г.) 

[10].  

Утверждение в РФ местного самоуправле-

ния как института властного представительства и 

развития муниципальных образований, обеспе-

чения жизни граждан с учетом сочетания исто-

рических и местных традиций, обеспечения эт-

носогласия и конфессиональной составляющей, 

формирования высокого уровня правосознания 

требует особого внимания. Открываются новые 

возможности гражданской политической культу-

ры, культивации гражданского самосознания и 

патриотизма. Сведение местного самоуправле-

ния к институту хозяйственно-управленческой 

деятельности (управление муниципальной соб-

ственностью, местными ресурсами, благоустрой-

ство локальной территории), либо к правовому 

институту регулирования местной жизнедея-

тельности (посредством новой отрасли права в 

РФ – муниципального права), как и позиция рас-

сматривать местное управление в качестве депо-

литизированного института – являют ограничи-

вающие крайности. Такие подходы выявляются у 

экономистов и хозяйственников, исследователей 

муниципального менеджмента, практиков-

юристов. Ограничивающим представляется по-

нимание третьего уровня народовластия – мест-

ного самоуправления в РФ как явления неполи-

тического характера. Так, В. Е. Чиркин утвер-

ждает: «…муниципальные образования, их народ 

обладают публичной неполитической и разуме-

ется, негосударственной властью» [17, с. 11]. 

Ограничение реалий политики федераль-

ным и региональным уровнями представляется 

производным от некритичного отождествления 

«государственного» и «политического» феноме-

нов. Это было характерно для советского перио-

да, когда осуществлялась государственная совет-

ская власть «снизу доверху», а местные советы 

являли государственный уровень власти и 

управления. Государственное и политическое 

отождествлялись. Трактовка ст. 12 Конституции 

РФ, что органы местного самоуправления не 

входят в систему органов государственной вла-

сти, следовательно, не являются субъектами по-

литики (исключаются из системы государствен-

ных органов и управления, а, следовательно, они 

не политические по характеру) – ошибочная, а в 

этом суть аргумента к «деполитизации» третьего 

уровня народовластия РФ. Такой подход воспри-
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нят критично даже в профессиональной среде 

российских юристов [6, с. 126] и не может быть 

приемлем в политической науке при анализе му-

ниципальной политики в РФ. 

В современной политической науке поли-

тика несводима к государственным формам ее 

проявления. Научное определение политики, 

применимое к характеристике местной власти 

(власти местного самоуправления), восходит к 

аристотелевскому пониманию феномена «поли-

тического», используемому в политологических 

исследованиях. Согласимся с И. Шапиро – сто-

ронником концепции «демократического аристо-

телизма», рассматривающего политику не только 

в качестве сферы жизнедеятельности социаль-

ных субъектов, но и как способ деятельности и 

распределения ресурсов в системе властных от-

ношений, характерный для всех уровней соци-

альной практики и управления современного 

общества [18, с. 76–79]. 

Существенен вопрос о своеобразии пуб-

личной власти на уровне местного самоуправле-

ния. Заметим, что в сравнительном анализе пуб-

личной власти и государственной власти послед-

няя часто характеризуется как «высшая форма 

публичной власти». Главная цель публичной 

власти, однако, в обеспечении интересов народа. 

На этой основе аргументируется необходимость 

утверждения в России «публичной власти наро-

да» [17, с. 5–11]. На практике власть может ис-

пользовать методы, контрастирующие с интере-

сами народа в целях закрепления «чужой воли и 

частных интересов». Например, В. Е. Чиркин 

признает: «Бывает и так, что она (публичная 

власть) хотя и исходит, в конечном счете, от 

коллектива, присваивается отдельными группи-

ровками или лицами в нем и действует в проти-

воречии с интересами коллектива» [16, с. 25]. 

Негативные проявления имеют место и на муни-

ципальном уровне в РФ (конкретные факты – мэ-

ры-коррупционеры, типа С. Амирова в Махач-

кале, преступления группы депутатов Волго-

градской городской думы, арестованных в 2016 г. 

и т.п.). 

В комплексном осмыслении политическо-

го потенциала местного самоуправления значим 

к учету исторический аспект исследования. 

Например, в царской России земское движение 

испытывало ограничения. Самодержавие не 

могло допустить самостоятельности местного 

самоуправления, однако «ограниченный» вари-

ант земского управления позволял сохранять 

приемлемую для неограниченной монархии 

форму местного хозяйственного управления. З. 

Г. Френкель констатировал: «Политические мо-

тивы сводились к тому, что развитие местного 

самоуправления самодержавием всегда рассмат-

ривалось как угроза прежнему порядку. Неиз-

бежно органы общественного самоуправления 

воспитывают у населения более сознательное 

отношение к управлению делами в государстве 

вообще и усиливают организованное давление на 

правительственную власть в смысле приобще-

ния широких слоев к государственной жизни. 

Борясь за самосохранение, старый порядок уби-

вал непосредственные потребности жизни и не 

давал вырастать тому самоуправлению, без кото-

рого нельзя было удовлетворять самые неот-

ступные запросы жизни. Государственная власть 

стремилась обессиливать земство, чтобы не было 

корней у населения. Земство, не близкое населе-

нию, представлялось слабым и неопасным само-

державию» [15, с. 89]. 

При советской власти стремление Л. А. Ве-

лихова обосновать совместимость демократиче-

ского местного самоуправления с системой со-

ветской власти в условиях классовой диктатуры 

также было обречено. Очевидны натяжки в его 

рассуждениях: «Существует ли “местное само-

управление” в Советской России? … Если мы 

будем придерживаться тех теорий, которые вы-

двигают это самоуправление как противовес гос-

ударственному началу, то придется отрицать 

существование местного самоуправления в 

СССР. Равным образом, если мы будем основы-

ваться на существующей официальной термино-

логии, которая “коммунальный” принцип видит 

лишь в известном ограниченном роде дел и как 

будто вовсе игнорирует “муниципальное” нача-

ло, то придется отрицать у нас наличность 

местного самоуправления. Наоборот, если мы 

будем придерживаться существа дела и если 

станем исходить из государственной теории 

местного самоуправления с соответствующи-

ми важными классовыми поправками, т. е. из 

марксистского определения последнего, то мы 

придем к выводу, что особый вид пролетарско-

го самоуправления, еще малодифференциро-

ванного и находящегося под сильным общего-

сударственным воздействием, в СССР существу-

ет» [3, с. 114]. Автор уникального труда «Осно-

вы городского хозяйства» с демократическими 

идеями местного самоуправления для советской 

власти оказался опасен и был репрессирован. 
В целях осмысления политической состав-

ляющей в истории местного самоуправления в 
России важно обращение к трудам: В. П. Безоб-
разова (см., например, [2, с. 96–100]), Л. А. Ве-
лихова, А. Д. Градовского, А. А. Корнилова,         
Н. М. Коркунова, Н. И. Лазоревского, А. Г. Ми-
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хайловского, А. Г. Тимофеева, З. Г. Френкеля,         
Б. Н. Чичерина. Существенны работы по станов-
лению демократического местного самоуправле-
ния в РФ: Г. В. Барабашева, В. И. Васильева,      
А. Г. Воронина, В. В. Еремяна, А. А. Замотаева, 
Л. Е. Лаптевой, А. Н. Широкова, Е. С. Шугриной.  

При исследовании местного самоуправле-
ния и муниципальной политики в РФ значимы 
также правовой и компаративный аспекты ана-
лиза. Напомним, что политическую роль муни-
ципалитетов в США с возможной адаптацией 
опыта в нашей стране активно анализировал в 
70-е гг. XX в. Г. В. Барабашев. В эффективном 
местном самоуправлении он видел реальную 
преграду авторитарному правлению в РФ [1].   

Существенен и ассоциативный аспект ис-
следования политического потенциала местного 
самоуправления посредством объединения горо-
дов в ассоциации, деятельности союзов муници-
пальных образований и их представительных 
органов. Насколько эффективно эти образования 
отстаивают муниципальные интересы, взаимо-
действуют с органами государственной власти, 
предпринимательскими объединениями, полити-
ческими партиями, институтами гражданского 
общества в современной России? 

Сегодня на аналитической основе, стати-
стическом и социологическим материалах осу-
ществляются региональные исследования, пуб-
ликуются отдельные монографии, актуализиру-
ющие проблему политического потенциала и 
развития местного самоуправления. Так, в Вол-
гоградском филиале РАНХиГС издана моногра-
фия «Социально-политические аспекты развития 
местного самоуправления в российском регионе» 
(2010 г.), в которой исследуется и муниципаль-
ная политика как интегральная категория поли-
тологического анализа местного самоуправле-
ния, предложен опыт исследования политиче-
ских аспектов местного самоуправления учены-
ми южных регионов России [14]. В работе «Со-
циально-политическая стабильность муници-
пальных образований в современной России» 
(2012 г.) в фокусе исследовательского интереса 
социально-политическая стабильность в муни-
ципальных образованиях Волгоградской области 
и др. регионов РФ [13]. В целях комплексного 
осмысления фактора политической культуры и 
формирования гражданской идентичности, меж-
национального согласия и предупреждения этно-
конфликтности в муниципальных образованиях 
Волгоградской области изданы коллективные 
монографии с теоретическим и социологическим 
материалом «Политическая культура и граждан-
ственность в современной России» (2015 г.) [12], 
«Гражданская идентичность: социально-полити-
ческий аспект исследования, факторы этноиден-
тификации и самоуправления» (2016 г.) [4]. 

В заключение статьи отметим следующее. 
При исследовании состояния и развития 

российского местного самоуправления, его пер-
спектив значим к учету и политический фактор 
взаимодействия с государственными органами, с 
учетом правовой доминанты ст. 12 Конституции 
РФ. Местная власть подзаконна и подлежит пра-
вовому регулированию, обеспечивается гаранти-
ями и формами государственной поддержки: 
программного развития, правовой финансовой, 
информационной, методической. 

Сегодня необходимо исключать недооцен-
ку политической составляющей российского 
местного самоуправления. В отечественной 
науке назрело формирование политической му-
ниципологии (составляющей политической реги-
оналистики) – новой отрасли знания. Местное 
самоуправление – реальное поле исследования 
эффективности не только его хозяйственного 
потенциала, муниципального менеджмента и 
муниципальной службы, совершенствования си-
стемы муниципального права, но и всесторонне-
го исследования системы российской муници-
пальной политики во всем многообразии форм и 
субъектов реализации.  

В муниципальных образованиях России 
осуществляется решение конкретных вопросов 
развития гражданского общества и укоренения 
демократии. Здесь реальные процессы утвержде-
ния этносогласия и межконфессиональных от-
ношений, формируется политическая и правовая 
культура населения, совершенствуется электо-
ральная практика. На уровне местного само-
управления выявляются оригинальные способы 
культивации гражданского самосознания и пат-
риотизма, утверждается демократический потен-
циал и обеспечивается политическая стабиль-
ность – важнейшие условия строительства новой 
России. 
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В настоящее время социальная политика 

является одним из главных приоритетов полити-

ки государства в Российской Федерации. По 

нашему мнению, государственную социальную 

политику можно определить как комплексную, 

многогранную деятельность государства, осу-

ществляемую им в процессе управления соци-

альным развитием общества и направленную на 

гармонизацию интересов различных социальных 

групп населения. Социальная политика является 
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сферой государственного управления, которая 

оказывает огромное воздействие на развитие со-

циума. Ее основная цель заключается в достиже-

нии социальной безопасности и равновесия в об-

щественной жизни. Средства реализации данной 

цели разнообразны и напрямую связаны с моде-

лью социальной политики, функционирующей в 

каждом конкретном государстве [5, с. 45–46]. 

С начала XXI в. достижение качественного 

прорыва в социальной сфере, создание в Россий-

ской Федерации основ социального государства 

стало одним из центральных направлений внут-

ренней политики [6, с. 104]. Как свидетельствует 

опыт многих социальных государств, достиже-

ние высоких стандартов жизни населения во 

многом зависит от социальной политики, осу-

ществляемой на всех уровнях – федеральном, 

региональном, муниципальном.  

Значимость социальных мероприятий, ко-

торые реализуются органами местного само-

управления, очевидна. Местное самоуправление, 

как наиболее приближенная к населению власть, 

возникает из необходимости решать вопросы 

местного значения на определенной территории, 

обеспечивать удовлетворение основных жизнен-

ных потребностей населения и поэтому действует 

в непосредственной связи с населением [2, с. 37]. 

Поэтому повышение эффективности социальной 

политики на муниципальном уровне является 

важной задачей в современных условиях. 

По нашему мнению, решению данной за-

дачи может способствовать  выявление и науч-

ный анализ ряда факторов, оказывающих непо-

средственное влияние на социальную деятель-

ность органов местного самоуправления. Один 

из них заключается в осознании сущности, 

функций, специфики муниципальной социальной 

политики. В работах исследователей муници-

пальная социальная политика определяется как 

система целей, задач и механизмов их реализа-

ции, направленных на обеспечение населения 

социальными услугами, на содержание и разви-

тие социальной сферы муниципального образо-

вания [3]. Социальной политике местных орга-

нов власти присущи специфические функции. 

Привлечение граждан к решению местных про-

блем формирует у них мотивацию, ориентиро-

ванную на рациональное использование имею-

щихся ресурсов – природных, интеллектуальных, 

кадровых и др., относящихся к числу нетрадици-

онных. Органам самоуправления должна при-

надлежать инициирующая и стимулирующая 

роль в организации социальной активности жи-

телей. Местное самоуправление способно более 

точно оценить степень приоритетности тех или 

иных социальных задач на данной территории, 

следовательно, добиться более высокой эффек-

тивности в расходовании крайне ограниченных 

средств на их решение [4, с. 115]. В то же время 

процессы реализации социальных программ, 

осуществления социальной защиты населения 

органами местного самоуправления могут быть 

достаточно эффективны при условии слаженных 

действий муниципальной и региональной власти, 

с опорой на стратегические установки федераль-

ной социальной политики. 

Одним из ключевых факторов эффектив-

ности социальной политики органов местного 

самоуправления является ее нормативно-

правовая основа. В современной России контуры 

становящейся в стране новой системы местного 

самоуправления начали обозначаться с 1993 го-

да. 9 октября 1993 г. был издан Указ Президента 

«О реформе представительных органов власти и 

органов местного самоуправления», немного 

позже вышел еще один указ – «О реформе мест-

ного самоуправления в Российской Федерации». 

Наконец, 12 декабря на референдуме была при-

нята новая Конституция России, в которой был 

закреплен статус и полномочия местного само-

управления. В дальнейшем были изданы много-

численные новые правовые акты по данной те-

матике. Логическим итогом стало издание 1 сен-

тября 1995 г. Федерального Закона «Об общих 

принципах организации местного самоуправле-

ния в Российской Федерации», в котором были 

регламентированы все основные полномочия, 

функции и стратегические задачи и другие ас-

пекты функционирования органов местного са-

моуправления в России. Выход вышеназванных 

и иных нормативных актов тем не менее не ре-

шил многих проблем [9, с. 118]. Выход Феде-

рального Закона «Об общих принципах органи-

зации местного самоуправления в Российской 

Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ имел 

большое значение для дальнейшего развития си-

стемы МСУ в России. Согласно данному норма-

тивному акту органы местного самоуправления 

наделены значительными социальными функци-

ями. Так, в числе других к вопросам местного 

значения городского поселения относятся:  

● организация в границах поселения 

электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населе-

ния, водоотведения, снабжения населения топ-

ливом в пределах полномочий, установленных 

законодательством Российской Федерации; 

● обеспечение проживающих в поселении 

и нуждающихся в жилых помещениях малоиму-

щих граждан жилыми помещениями, организа-

ция строительства и содержания муниципально-
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го жилищного фонда, создание условий для жи-

лищного строительства, осуществление муници-

пального жилищного контроля, а также иных 

полномочий органов местного самоуправления в 

соответствии с жилищным законодательством;  

● создание условий для предоставления 

транспортных услуг населению и организация 

транспортного обслуживания населения в грани-

цах поселения;  

● создание условий для обеспечения жите-

лей поселения услугами связи, общественного 

питания, торговли и бытового обслуживания; 

● организация библиотечного обслужива-

ния населения, комплектование и обеспечение 

сохранности библиотечных фондов библиотек 

поселения; 

● создание условий для организации досу-

га и обеспечения жителей поселения услугами 

организаций культуры; 

● сохранение, использование и популяри-

зация объектов культурного наследия (памятни-

ков истории и культуры), находящихся в соб-

ственности поселения, охрана объектов культур-

ного наследия (памятников истории и культуры) 

местного (муниципального) значения, располо-

женных на территории поселения; 

● создание условий для развития местного 

традиционного народного художественного 

творчества, участие в сохранении, возрождении 

и развитии народных художественных промыс-

лов в поселении; 

● обеспечение условий для развития на 

территории поселения физической культуры, 

школьного спорта и массового спорта, организа-

ция проведения официальных физкультурно-

оздоровительных и спортивных мероприятий 

поселения; 

● создание условий для массового отдыха 

жителей поселения и организация обустройства 

мест массового отдыха населения; 

● создание, развитие и обеспечение охра-

ны лечебно-оздоровительных местностей и ку-

рортов местного значения на территории поселе-

ния; 

● организация и осуществление мероприя-

тий по работе с детьми и молодежью в поселе-

нии [7]. 

В то же время практика применения закона 

показывает, что установленный круг социальных 

функций органов местного самоуправления не 

всегда полностью отвечает специфике состояния 

социальных проблем конкретной территории. 

Решение видится в дальнейшем развитии регио-

нального законодательства. В частности, некото-

рые социальные аспекты деятельности органов 

местного самоуправления могут быть конкрети-

зированы в социальных кодексах, которые в 

настоящее время приняты в целом ряде субъек-

тов Российской Федерации. При этом, есте-

ственно, должен неукоснительно соблюдаться 

принцип соответствия регионального законода-

тельства федеральному. 

Еще один важный фактор эффективности 

социальной политики органов местного само-

управления – их экономический потенциал, 

обеспечивающий решение социальных проблем. 

Как верно замечено отечественными авторами, 

уровень социально-экономического развития и 

финансовой обеспеченности муниципальных 

образований продолжает оставаться чрезвычайно 

низким и не позволяет им качественно выпол-

нять возложенные на них задачи, удовлетворять 

запросы граждан [3]. Муниципальное социально-

экономическое развитие должно быть взаимо-

увязано и согласовано с государственным разви-

тием. С одной стороны, оно призвано служить 

своего рода продолжением государственного 

развития на местах, обеспечивать организацию 

планомерного выполнения федеральных и реги-

ональных программ, проектов применительно к 

конкретным местным условиям. С другой – вы-

ступать основой для формирования стратегии 

социально-экономического развития Российской 

Федерации и ее субъектов. В соответствии с 

этим его осуществление с необходимостью 

предполагает активную поддержку и правовой 

контроль со стороны органов государственной 

власти [1, с. 43]. Решению проблемы может спо-

собствовать дальнейшее развитие муниципаль-

но-частного партнерства на этом уровне. Феде-

ральный закон «О государственно-частном парт-

нерстве, муниципально-частном партнерстве в 

Российской Федерации и внесении изменений в 

отдельные законодательные акты Российской 

Федерации» от 13.07.2015 № 224-ФЗ ставит сво-

ей целью создание правовых условий для при-

влечения инвестиций в экономику Российской 

Федерации и повышения качества товаров, ра-

бот, услуг, организация обеспечения которыми 

потребителей относится к вопросам ведения ор-

ганов государственной власти, органов местного 

самоуправления [8]. 

В соответствии с законом объектами со-

глашения между партнерами могут являться: 

● частные автомобильные дороги или 

участки частных автомобильных дорог, мосты, 

защитные дорожные сооружения; 

● транспорт общего пользования, за ис-

ключением метрополитена;   

● объекты железнодорожного транспорта; 
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● объекты по производству, передаче и 

распределению электрической энергии; 

● объекты здравоохранения, в том числе 

объекты, предназначенные для санаторно-

курортного лечения и иной деятельности в сфере 

здравоохранения;  

● объекты образования, культуры, спорта, 

объекты, используемые для организации отдыха 

граждан и туризма, иные объекты социального 

обслуживания населения; 

● объекты благоустройства территорий. 

Таким образом, значительное количество 

социальных проектов, имеющих огромное зна-

чение для населения, могут быть реализованы с 

помощью муниципально-частного партнерства.  
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СОВЕРШЕНСТВОВАНИЕ ОБЩЕСТВЕННОЙ СОСТАВЛЯЮЩЕЙ  

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В КРУПНЫХ ГОРОДАХ 

 

А. Н. Фомин 

 
Аннотация. В статье рассматриваются теоретические основы местного самоуправления, дается характе-

ристика «государственной» и «общественной» составляющей данного института. Выделяются факторы, пре-

пятствующие развитию непосредственной демократии в российских муниципалитетах в контексте принятия в 

мае 2014 г. Федерального закона № 136-ФЗ. Предлагается альтернативный вариант реформирования организа-

ционно-территориальной структуры муниципальных органов, способствующий участию населения в обще-

ственном самоуправлении. 

Ключевые слова: местное самоуправление, муниципальная реформа, общественное самоуправление, 

непосредственная демократия. 

 

IMPROVEMENT OF PUBLIC COMPONENT  

OF LOCAL GOVERNMENT IN LARGE CITIES 

 

A. N. Fomin 
 
Abstract. In the article theoretical basis of local self-government are covered, the characteristics of the «state» 

and «public» component of this institute is given. The factors interfering development of direct democracy in the Rus-

sian municipalities in the context of adoption in May, 2014 of the Federal law № 136-FL are allocated. The alternative 

option of reforming of organizational and territorial structure of municipal authorities promoting participation of the 

population in public self-government is offered. 

Key words: local government, municipal reform, public self-government, direct democracy. 

 

Большинство исследователей видят в со-

временном местном самоуправлении (далее – 

МСУ) двойственную общественно-государ-

ственную природу. Например, в докладах субъ-

ектов РФ о состоянии местного самоуправления, 

отчетливо прослеживается дифференциация му-

ниципальной проблематики по линии взаимо-

действия органов МСУ с органами государ-

ственной власти и по линии их взаимодействия с 

населением [3]. Можно признать, что два состав-

ных начала – «общественное» и «государствен-

ное» – в своем единстве и образуют содержание 

понятия «местное самоуправление».   

Совокупность отношений, находящихся в 

плоскости «государственной» составляющей ин-

ститута МСУ, складывается в результате уста-

новления государством общих принципов орга-

низации местного самоуправления. Органы МСУ 

осуществляют свои публичные функции в соци-

ально-экономической сфере в соответствии с 

государственной политикой. В этом случае 

местное самоуправление отличается от государ-

ственного управления только по организацион-

ной форме, например, тем, что органы МСУ 

формально не входят в систему органов государ-

ственной власти. А фактически, по содержанию, 

деятельность государственных и муниципальных 

органов идентична и представляет собой адми-

нистративное управление (местное государ-

ственное управление), осуществляемое под кон-

тролем и в интересах политических субъектов. 

Особенно отчетливо данная закономерность про-

сматривается в практике крупных муниципаль-

ных образований. 
«Общественная» составляющая МСУ объ-

единяет в себе создание и деятельность инициа-
тивных групп граждан по месту жительства, 
иных общественных организаций, участвующих 
в публичных слушаниях по вопросам местной 
жизни, выявляющих мнение жителей и доводя-
щих его до органов власти. Сюда также можно 
отнести проведение общественного контроля, 
общественной экспертизы отдельных распоря-
жений и действий власти и т.п. Органы МСУ в 
этом случае при решении вопросов местного 
значения исходят, в первую очередь, из волеизъ-
явления населения и действуют непосредственно 
под его контролем и в его интересах. Наиболь-
ший потенциал осуществления общественного 
самоуправления имеется в небольших муници-
пальных образованиях, а также на локальных 
территориях (микрорайонов, жилищных ком-
плексов и т.п.) крупных городов.    
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В публичных политических заявлениях, а 

также в учебно-научной сфере «общественную» 

составляющую института МСУ довольно часто 

выделяют как основополагающую. Однако тен-

денции современной муниципальной практики в 

России показывают, что «государственная» со-

ставляющая в современном российском МСУ не 

только более очевидна, но и является абсолютно 

доминирующей. Необходимость местного госу-

дарственного управления обусловлена объектив-

ными основаниями. Например, без применения 

административных и политических методов 

управления на данный момент не предоставляет-

ся возможным сформировать местный бюджет, 

заниматься организацией оказания муниципаль-

ных услуг, устанавливать местные налоги, ис-

пользовать муниципальную собственность, орга-

низовывать прохождение муниципальной служ-

бы и многое другое. Но с другой стороны, 

«огосударствление» института МСУ, встраива-

ние его в политическую и административно-

бюрократическую вертикаль все более будет от-

далять жителей местных сообществ от органов 

муниципальной власти, от совместного решения 

местных проблем. Не отрицая значимость госу-

дарственной составляющей в функционировании 

института МСУ, следует отметить, что становле-

ние и развитие реального самоуправления зави-

сит от степени раскрытия потенциала обще-

ственной составляющей, т. к. без участия насе-

ления в организации своей местной жизни ника-

кого самоуправления быть не может, как бы оно 

ни провозглашалось и ни закреплялось в законах. 

Это отмечают и другие исследователи, напри-

мер, Т. Г. Голубева критически относится к идее 

формирования системы местного самоуправле-

ния в рамках «вертикали власти», т.к. это приве-

дет к утрате стимулов «к саморазвитию, поощ-

рению инициативы населения, уменьшения 

уровня коррупции и расширения воспроизводя-

щихся социальных и политических ресурсов» [2, 

с. 15]. Негативными последствиями обернется 

«превращение» института МСУ в агента госу-

дарственной власти, по мнению Р. Ф. Туровско-

го, если местное самоуправление перестанет вы-

полнять «имманентные ему функции агента ло-

кального сообщества» [15, с. 35]. Видимо, этими 

обстоятельствами и была вызвана необходимость 

новой муниципальной реформы, инициирован-

ной Президентом В.В. Путиным в ходе его По-

слания Федеральному Собранию РФ в декабре 

2013 года. Тогда Президент призвал поддержать 

общественную активность жителей российских 

муниципалитетов ,«чтобы у людей была реаль-

ная возможность принимать участие в управле-

нии своим посѐлком или городом, в решении по-

вседневных вопросов…» [11]. А местная власть, 

по мнению Президента, должна быть так устрое-

на, «чтобы любой гражданин, образно говоря, 

мог дотянуться до неѐ рукой» [11]. В. В. Путин 

не случайно обращает внимание на проблему, 

связанную с территориальной «близостью» орга-

нов МСУ. Как известно, Федеральный закон «Об 

общих принципах организации местного само-

управления в РФ» № 131-ФЗ в редакции 2003 г. 

установил двухуровневую территориальную мо-

дель только для муниципальных районов, в ко-

торую входили муниципалитеты 2-го базового 

уровня – сельские и городские поселения. Для 

«общественной» составляющей МСУ двухуров-

невая территориальная организация, безусловно, 

является более предпочтительной, чем одно-

уровневая, т.к. она «приближает» власть к насе-

лению, что способствует развитию общественно-

го самоуправления. Однако эта возможность 

распространилась только на жителей поселений, 

входящих в состав муниципального района, то-

гда как жителей крупных городов, администра-

тивных центров субъектов Федерации, получив-

ших статус городских округов, новая территори-

альная организация никак не затронула.  

Одноуровневая структура МСУ, закреп-

ленная в Уставах всех крупных городов, факти-

чески закрывала для населения этих муници-

пальных образований возможность участвовать в 

решении вопросов местного значения в формах 

непосредственной демократии. К 2013 г. данный 

факт был признан политическим руководством 

страны, и Президент РФ в общих чертах сфор-

мулировал идеальную модель МСУ. По его мне-

нию, «руководители муниципалитетов должны 

быть такими людьми, которых граждане знают 

лично и могут к ним прийти, поговорить, обсу-

дить, высказать свою позицию по развитию свое-

го посѐлка или города» [10]. Понятно, что в 

крупных муниципальных образованиях с одно-

уровневой структурой органов МСУ реализовать 

такую модель не предоставлялось возможным. 

Поэтому членами рабочей группы по исполне-

нию Поручения Президента РФ по совершен-

ствованию системы организации МСУ был под-

готовлен законопроект, который впоследствии 

приобрел вид Федерального закона № 136-ФЗ 

[12]. Данный закон предполагает возможность 

создания двух новых типов муниципальных об-

разований – городских округов с внутримуници-

пальным районным делением и внутригородских 

районных образований, имеющих собственные 

представительные органы. По мысли разработ-

чиков закона, нововведение позволит «снизить 
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нагрузку с 30–50 тыс. избирателей на одного де-

путата до 3–5 тысяч. Таким образом, доступ-

ность и эффективность деятельности этой власти 

будет доказана на практике» [13]. К сожалению, 

прошедшие два с половиной года после этого 

заявления не дают оснований говорить о каком-

либо значительном «подъеме» общественного 

самоуправления в российских муниципалитетах. 

Можно выделить два фактора, препятствующих 

достижению намеченной цели: первый имеет 

политический характер, а второй – организаци-

онный. 

Политический фактор является традици-

онным в практике отечественных реформ и за-

ключается в декларировании одних целей, а по 

факту – в достижении результата, обусловленно-

го политическим интересом. Декларации о при-

ближении власти к населению скрывают истин-

ные цели политических элит, связанные с воз-

можным перетеканием полномочий и финансов с 

общегородского уровня к внутригородским му-

ниципальным образованиям. В ситуации поли-

тической неопределенности, отсутствия одно-

значных импульсов от центральной власти по 

этому вопросу региональные и местные элиты 

начали подготовительную работу на различные 

случаи развития событий, что и происходит, 

например, в Волгоградской области. Представи-

тели одной политической «обоймы» выступили с 

активной поддержкой идеи по созданию внутри-

городских представительных органов МСУ и 

уже приступили к формированию их прообразов 

в виде общественных внутригородских район-

ных Дум, делегирующих своих членов в обще-

ственную общегородскую Думу Волгограда [1; 

8]. Другие политические силы, заинтересован-

ные, видимо, в сохранении прежней модели, по 

поводу затеянного в Волгограде «пилотного» 

проекта заявили, что им про это «ничего не из-

вестно» [14]. В условиях столкновения полити-

ческих интересов элитарных групп у народа, ко-

нечно же, нет шансов на выражение собственной 

воли в вопросах местной жизни. Территориаль-

ная доступность представительной власти объек-

тивно выгодна для населения, следовательно, 

под давлением граждан двухуровневая модель 

МСУ для городских округов должна быть приня-

та повсеместно. Однако за два года такой воз-

можностью воспользовались только три субъекта 

РФ – Республика Дагестан, Самарская и Челя-

бинская области [6]. Это говорит о том, что по-

литическая элита в большинстве регионов Рос-

сии предпочитает оставить привычную для себя 

модель управления. Но даже если будут приняты 

региональные законы по созданию внутригород-

ских муниципальных образований (например, 

под воздействием федеральной власти), то и в 

этом случае не стоит ждать «всплеска» обще-

ственной активности, т.к. здесь даст о себе знать 

второй, организационный фактор.    

Для раскрытия этого фактора определяю-

щее значение имеет тезис о снижении нагрузки 

избирателей на одного депутата с 30–50 тыс. до 

3–5 тыс. человек [13]. Из этого следует, что ор-

ганизаторами, координирующими деятельность 

населения в сфере непосредственной демокра-

тии, должны стать эти депутаты внутригород-

ских районных собраний, работающие на обще-

ственных началах. Основная причина, из-за ко-

торой этого не произойдет, заключается в отсут-

ствии оплаты их труда и, следовательно, в отсут-

ствии политической независимости и самостоя-

тельности. Дело в том, что депутатами муници-

пальных представительных органов становятся, 

как правило, предприниматели, руководители 

промышленных предприятий, главврачи меди-

цинских учреждений, директора школ и т.п. По-

этому в своей депутатской деятельности они вы-

нуждены в первую очередь выражать интересы 

тех социальных групп, которые относятся к их 

экономическому «базису», или способствуют 

развитию их бизнеса, карьеры и т.п. Возможно, 

кое-кто из вновь избранных депутатов возьмет 

на себя функцию организатора населения, станет 

выступать инициатором и координатором их 

действий по участию в решении вопросов мест-

ного значения, но это будет скорее исключением, 

чем правилом. Работа по организации населения, 

налаживанию партнерских взаимоотношений с 

муниципальными и частными структурами, дей-

ствующими на локальных городских территори-

ях, требует, помимо личностных качеств и спе-

цифических знаний, еще и времени, которое де-

путат-общественник на своих избирателей по-

тратить не сможет.  

Не отрицая прогрессивное значение вве-

денной с 2014 г. двухуровневой модели МСУ в 

городских округах по сравнению с одноуровне-

вой моделью, добавим, что институт местного 

самоуправления, как правило, имеет три органи-

зационных уровня: 1) надмуниципальный; 2) му-

ниципальный; 3) субмуниципальный. Примени-

тельно к сельской местности организационно-

территориальная структура МСУ будет выгля-

деть следующим образом: 1) муниципальный 

район; 2) городское, сельское поселение; 3) ло-

кальная территория (населенный пункт). Для 

крупного города: 1) городской округ; 2) внутри-

городской район; 3) локальная территория (мик-

рорайон, жилой комплекс, квартал и т.п.). Следу-
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ет отметить, что подобная трехуровневая модель 

организации городского самоуправления была 

разработана еще в середине 1990-х гг. учеными 

Волгоградской академии государственной служ-

бы [7, с. 87–89; 9, с. 11–13,14–16, 19–22]. Исходя 

из ключевых положений данной модели, можно 

спроецировать современный вид организацион-

но-территориальной структуры МСУ. 

На первом общегородском уровне домини-

руют вопросы государственного и общемуници-

пального характера, например, разработка стра-

тегических планов социально-экономического 

развития города. Следовательно, здесь наиболее 

оптимальной и востребованной формой органи-

зации социальных отношений будут государ-

ственное и местное управление, направленное на 

стратегическое развитие всего муниципального 

образования, всех его составных частей. Соот-

ветственно, глава крупного муниципального об-

разования, объективно не может быть организа-

тором форм общественного самоуправления. На 

этом уровне формы непосредственной демокра-

тии сводятся преимущественно к выборам, а в 

остальном доминируют представительные ин-

ституты (городская Дума, муниципальная Обще-

ственная палата и др.). 

На втором внутригородском районном 

уровне решается значительная часть насущных 

проблем жителей в социальной сфере, благо-

устройстве, жилищно-коммунальном хозяйстве. 

Однако вследствие значительных размеров внут-

ригородских районов (например, в Волгограде в 

каждом из восьми городских районов проживает 

в среднем более 100 тыс. человек) тезис Прези-

дента РФ о том, что «руководители муниципали-

тетов должны быть такими людьми, которых 

граждане знают лично» [10], вряд ли будет во-

площен в жизнь. Основной формой организации 

общественных отношений на этом уровне по-

прежнему будет местное управление. Поэтому 

формы участия населения на этом уровне также 

ограничены и аналогичны первому общегород-

скому уровню.  

Одним из главных критериев развития 

«общественной» составляющей в организации 

МСУ на территориях внутригородских районов 

выступает наличие представительного органа. 

Тем самым вертикаль исполнительной власти 

дополняется и уравновешивается вертикалью 

представительной власти, обеспечивая структу-

рированную целостность городского сообщества. 

К компетенции районного представительного 

органа целесообразно было бы отнести коорди-

нацию деятельности органов общественного са-

моуправления, участие в разработке, обсуждении 

и исполнении планов и программ социально-

экономического развития внутригородского рай-

она, контроль за деятельностью районной адми-

нистрации. Было бы также полезным согласова-

ние с районным представительным органом во-

просов назначения и перемещения главных 

должностных лиц администрации района. В це-

лях оптимального сочетания управляемости и 

демократизма некоторые решения районного 

представительного органа допустимо отнести к 

решениям рекомендательного характера, осо-

бенно на первый период деятельности этого ор-

гана. Еще раз отметим, что Федеральный закон 

№ 136-ФЗ предусматривает возможность созда-

ния внутригородских районных собраний, но 

недостатком этого Закона является игнорирова-

ние субмуниципального уровня МСУ.    

Третий уровень территориальной органи-

зации МСУ – микрорайон (жилой комплекс, 

квартал, улица и т.п.) представляет наибольший 

интерес в плане реализации идеи самоуправле-

ния и становления местного (соседского) сооб-

щества. Именно на этом уровне существует объ-

ективная возможность для осознанного участия 

граждан в организации своей жизни, о чем убе-

дительно сказал Д. А. Медведев: «Любому чело-

веку важно, как выглядит двор, в котором он жи-

вѐт… Важно, чтобы сами жители могли влиять 

на выбор вариантов благоустройства, осуществ-

лять обратную связь, контролировать качество 

работ» [5].  

Доминирование на первом общегородском 

уровне вопросов государственного и общемуни-

ципального значения означает, что деятельность 

городских органов муниципального управления 

направлена на удовлетворение интересов насе-

ления в целом, обеспечение благополучия всех 

жителей города, проживающих во всех его со-

ставных частях. Но А. А. Замотаев по этому по-

воду отмечал, что интересы муниципального об-

разования не сводятся только к интересам всего 

населения. По его мнению, существуют и инди-

видуальные и групповые интересы, которые, в 

свою очередь, делятся на интересы жителей 

обособленных населенных пунктов, отдельных 

кварталов, улиц, домов, «так называемые кусто-

вые интересы» [4, с. 9].  

Развивая данный вывод А. А. Замотаева, 

мы приходим к следующему. Например, в Вол-

гограде действуют около 160 муниципальных 

общеобразовательных учреждений (средних 

школ) [16]. Соответственно, целью органов го-

родского управления первого уровня является 

обеспечение функционирования всех 160 учре-

ждений и это будет являться не только решением 
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вопросов местного значения, но и выполнением 

важной государственной задачи по просвещению 

подрастающего поколения.  

Каждый житель Волгограда, в принципе, 

заинтересован в том, чтобы все школы города 

работали эффективно (как и все школы региона и 

страны в целом), но функция обеспечения дея-

тельности 160 школ для каждого индивида – жи-

теля Волгограда вопросом местного значения по 

сути не является. Каждый отдельный индивид не 

в состоянии охватить, разобраться и принять 

участие в организации сферы образования (как и 

любой другой сферы жизнедеятельности) круп-

ного города. Иначе обстоит дело с той школой, 

которая находится в пределах территории непо-

средственного проживания человека, в которой 

он учился сам, учатся его дети и дети его сосе-

дей. В эффективности работы именно этой шко-

лы заинтересован прежде всего житель местного 

сообщества, обустройство именно этой школы и 

является для него вопросом местного (локально-

территориального) значения. А охватить внима-

нием, разобраться в процессе обустройства од-

ной школы и, соответственно, принять участие в 

этом процессе сможет практически каждый дее-

способный член местного сообщества, при усло-

вии, что для этого участия созданы определен-

ные организационные предпосылки.   

Если мы возьмем в качестве примера сфе-

ру охраны общественного порядка, то для кон-

кретного жителя вопросом местного значения 

будет являться не обеспечение безопасности го-

рода в целом (это уже вопрос государственного 

значения), а безопасность и порядок в месте его 

непосредственного проживания. Поэтому перво-

очередной интерес для населения представляет 

деятельность не руководителей городского УВД 

и департамента образования городской админи-

страции, а местного участкового и, соответ-

ственно, директора местной школы. Работу этих 

специалистов жители видят своими глазами и, 

следовательно, имеют потенциальную возмож-

ность оказать со своей стороны помощь и содей-

ствие и оценить эффективность их деятельности. 

То же самое касается и других сфер жизнедея-

тельности, оказывающих значительное влияние 

на качество местной жизни – жилищно-

коммунального хозяйства, благоустройства, ра-

боты предприятий торговли, общественного 

транспорта, учреждений здравоохранения. В ор-

ганизации их деятельности могли бы принять 

участие граждане, к чему призывают руководи-

тели государства, но это возможно только на ло-

кальных территориях, в границах третьего ин-

ституционального уровня МСУ, который еще не 

получил политического и правового признания. 

Видимо научное знание вновь будет идти впере-

ди практики, что, в принципе, закономерно. Во-

прос лишь в том, сколько времени понадобится 

субъектам, принимающим решения, на осозна-

ние этого факта и его реальное воплощение. На 

переход к обязательной двухуровневой террито-

риальной системе «поселение – муниципальный 

район» понадобилось 8 лет (с момента принятия 

Законов № 154-ФЗ и 131-ФЗ). На пока еще до-

вольно робкое внедрение двухуровневой модели 

в городских округах у политиков и законодате-

лей ушло 10 лет (с 2003 по 2013–2014 гг.). Воз-

можно столько же времени будет потрачено и на 

переход к трехуровневой структуре органов 

МСУ. А ведь еще не обсуждается вопрос об ор-

ганизационных уровнях МСУ в крупных город-

ских поселениях. Возможность формирования 

районных представительных собраний в Феде-

ральном законе № 136-ФЗ предусмотрена только 

для городских округов. Но ведь известно, что в 

России существуют такие городские поселения, 

которые по своим демографическим и социаль-

но-экономическим показателям значительно 

превосходят многие городские округа. Чем люди 

из этих поселений «хуже» жителей городских 

округов? Да и некоторые сельские поселения, в 

которых проживает более 10 тыс. человек, при-

чем в разных населенных пунктах, также нуж-

даются в дополнительных представительных ор-

ганах или выборных лицах МСУ для «прибли-

жения» местной власти к населению, о необхо-

димости которого неоднократно говорил прези-

дент России. Так что для совершенствования 

«общественной» составляющей МСУ в нашей 

стране предстоит еще многое сделать, включая 

осмысление правового статуса новых представи-

тельных органов и выборных должностных лиц 

МСУ, порядка их формирования, наделения пол-

номочиями и, самое болезненное, порядка фи-

нансирования их деятельности. По поводу фи-

нансирования можно предложить позицию, 

предусматривающую выбор приоритетов. Если 

политической целью является развитие «госу-

дарственной» составляющей института МСУ и 

оптимизация бюджета, то тогда необходимо кор-

ректировать расходы на финансирование испол-

нительно-распорядительных органов и миними-

зировать расходы на представительные. Если же 

в приоритете совершенствование «обществен-

ной» составляющей МСУ, развитие демократии 

и гражданского общества, то тогда придется 

изыскивать средства на финансирование функ-

ций по представлению интересов населения. При 

этом, соответственно, необходимо предусматри-
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вать механизмы ответственности депутатов и 

выборных должностных лиц МСУ за качество 

выполняемой ими работы.  

Согласно Федеральному закону № 136-ФЗ 

депутаты общегородской и внутригородских 

представительных органов могут избираться 

прямым голосованием населения или же депута-

ты представительных органов внутригородских 

районов из своего состава делегируют предста-

вителей в общегородскую Думу. Представляется, 

что наиболее популярным способом формирова-

ния общегородской Думы будет как раз второй 

вариант, что уже показывает опыт Самары, Ма-

хачкалы и Челябинска. В нашей интерпретации 

данная процедура выглядит несколько иначе. На 

первом общегородском уровне, на котором до-

минируют вопросы государственного и общему-

ниципального характера, необходимо оставить 

всенародные прямые выборы депутатов общего-

родской Думы на основе смешанной или только 

пропорциональной избирательной системы, т.к. 

активное участие политических партий востре-

бовано в системе государственного управления. 

При этом необходимо до минимума сократить 

количество членов общегородского представи-

тельного органа. А вот что касается второго тер-

риториального уровня городского округа (внут-

ригородские районы, населенные пункты и т.д.), 

то здесь проводить выборы нет необходимости, 

так как членами внутригородских районных со-

браний автоматически становятся те самые вы-

борные должностные лица, избираемые населе-

нием на локально-территориальных уровнях (в 

микрорайонах, жилых комплексах и т.п.). 

Чтобы надлежащим образом исполнять 

свое предназначение, выборное должностное 

лицо, отвечающее за работу по организации 

населения, должно обладать полномочиями, не-

обходимыми для выполнения всего двух функ-

ций: 1) организация процедуры общественного 

обсуждения, т.е. соучастия граждан в принятии 

решений по вопросам местного значения; 2) ор-

ганизация процесса осуществления обществен-

ного контроля над всеми субъектами, действу-

ющими на территории и оказывающими услуги 

населению. Принятие в июле 2014 г. Федераль-

ного закона № 212-ФЗ «Об основах обществен-

ного контроля в Российской Федерации» – вер-

ный шаг в этом направлении при условии вне-

сения в закон поправок, касающихся функций 

выборных должностных лиц, работающих с 

населением на локальном территориальном 

уровне.  

Таким образом, совершенствование «об-

щественной составляющей» института местного 

самоуправления заключается в организации дея-

тельности выборных должностных лиц МСУ, 

которые должны обеспечивать выражение мне-

ния и интересов населения в границах локальных 

территорий микрорайонов, жилых комплексов, 

небольших населенных пунктов. Эти лица после 

избрания становятся также членами внутриго-

родских районных представительных органов. 

Они должны иметь возможность пройти соответ-

ствующее обучение, получать за свой труд де-

нежное вознаграждение и нести персональную 

ответственность за выполнение своих обязанно-

стей. 
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Проблемы ЖКХ являются самым сложным 

направление социальной политики России. Жи-

лищно-коммунальное хозяйство представляет 

одну из крупнейших отраслей российской эко-

номики, «...по объемам реализации продукции 

она занимает третье место после газовой и 

нефтяной промышленности, здесь задействовано 

более 52 тыс. предприятий разных форм соб-

ственности, в них заняты 4,2 млн. человек, сред-

негодовой объем производства составляет 8 % от 

ВВП России» [3, с. 32].  

Между тем состояние ЖКХ остается 

сложным и является одним из важнейших и 

наиболее трудных направлений в деятельности 

органов местного самоуправления. В числе во-

просов местного значения, которые должны 

решать органы местного самоуправления в 

границах муниципального образования значат-

ся: электро-, тепло-, газо- и водоснабжение 

населения, водоотведение, снабжение населе-

ния топливом, утилизация бытовых отходов и 

др. [5]. 

Практика реализации органами местного 

самоуправления жилищно-коммунальных пол-

номочий показывает, что они реализуются с 

огромными трудностями. Это обусловлено мно-

гими факторами: изношенность муниципального 

жилищного фонда, инженерных коммуникаций, 

нехватка финансирования на текущий и тем бо-

лее на капитальный ремонт зданий, неэффектив-

ная деятельность предприятий жилищно-

коммунального комплекса, что, в свою очередь, 

во многом обусловлено отсутствием конкурент-

ной среды в данной отрасли. 
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Создавшееся положение усугубляется не-

адекватной правовой базой, регулирующей сфе-

ру жилищно-коммунального хозяйства с позиций 

как жилищного, так и муниципального права. 

Основным объемом жилищно-коммунального 

хозяйства в муниципальных образованиях веда-

ют органы местного самоуправления, что актуа-

лизирует проблему надлежащего регулирования 

нормами жилищного и муниципального права 

деятельности управляющих компаний и органов 

местного самоуправления в жилищно-

коммунальной сфере. Принятие нового Жилищ-

ного Кодекса РФ некоторым образом улучшило 

ситуацию, однако появились новые проблемы, в 

частности, касающиеся  деятельности управля-

ющих компаний по управлению и содержанию 

жилого фонда.  

Муниципалитет выступает и как непосред-

ственный участник жилищно-коммунального 

рынка (участвует в конкурсе в виде учрежден-

ных муниципальных унитарных предприятий на 

общих основаниях), и как организатор этого жи-

лищно-коммунального рынка. Такое совмещение 

не просто вызывает вопросы, но имеет негатив-

ные последствия. В течение многих лет к боль-

шинству управляющих компаний так или иначе 

были причастны чиновники, а практика показы-

вает, что управляющие компании (далее УК), в 

первую очередь, стремятся извлечь прибыль и их 

мало волнуют состояние домов, интересы жите-

лей. Они не заинтересованы в экономии денег 

жильцов и абсолютно не заинтересованы в сни-

жении расходов жильцов на обслуживание дома.  

Недоверие к управляющим компаниям 

привело к тому, что жильцы стали брать на себя 

ответственность по управлению многоквартир-

ными домами, создавая товарищества собствен-

ников жилья (ТСЖ с 1997 г.) и (ТСН с 2014 г.). 

Между тем отсутствие знаний и опыта у населе-

ния, недостаточная активность населения тормо-

зят данный процесс. Работа по созданию ТСН 

связана с рядом трудностей, обусловленных со-

противлением УК, менталитетом населения, не-

готовностью проявлять инициативы, непонима-

нием сути ТСН, пассивностью и непониманием 

того, что данная форма управления домами тре-

бует участия самих граждан; правовой безгра-

мотностью и другими причинами. Несмотря на 

это, сегодня по данным Госжилинспекции в го-

роде Волгограде создано 270 ТСН, и они нужда-

ются в серьезной поддержке органов местного 

самоуправления.  

Важно, чтоб их общение с ТСН сводилось 

не только к контролю, бесконечным проверкам и 

санкциям, но и к активной работе с местным со-

обществом. ТСН нужна инициатива и активность 

самих жильцов, осознание ответственности за 

свой дом, важности своевременной оплаты и т.д. 

Необходимо сотрудничество со СМИ, которые 

могли бы не только повышать свои рейтинги ма-

териалами о всеобщем взяточничестве, корруп-

ции и лени работников ЖКХ, безусловно, это 

имеет место, как и в любой сфере жизни, и с 

этим надо бороться. 

В Волгограде практически отсутствуют 

институты поддержки ТСН, создание которых 

могли бы обеспечить органы местной власти. К 

сожалению, участие районных администраций в 

управлении многоквартирными домами сводится 

только к периодическим «вызовам на ковер» ру-

ководителей ТСН за долги перед концессиями, за 

долги жителей. Встречи проходят не как обще-

ние партнеров, а как разговор начальника с под-

чиненным. Между тем здесь необходимо парт-

нерство, ибо действия, поведение и решения ад-

министрации могут влиять на эффективность 

управления многоквартирными домами. Одни 

требования и упреки, задания и запугивания 

штрафами за несвоевременное исполнение их 

заданий, вместо создания коммуникативных 

площадок для общения председателей ТСН, ра-

ботников муниципалитета, жильцов, мешают 

конструктивному диалогу и выработке решений 

по сложнейшим проблемам конкретных домов.   

Действительно, проблема долгов очень 

остро стоит перед ТСН, но их не может не быть, 

поскольку механизмы оплаты услуг ВКХ, ре-

сурсникам и концессиям неэффективны. Так, 

ТСН обязаны оплатить услуги по электро-, тепло 

и водоснабжению населения до 10 числа каждого 

месяца. Реально платежные документы доходят 

до жителей 4–5 числа, некоторые суммы сразу 

поступают на счет ТСН, и необходимо в начале 

месяца выдать зарплаты работникам, тут же в 

течение дня перевести налоги на зарплату. Ре-

ально оплата услуг концессиям начинается с 21–

22 числа. Но поскольку концессия (Московская 

организация) по тепло- и водоснабжению, явля-

ется монополистом в регионе, навязывающим 

кабальные договоры ТСН, УК тут же подает в 

арбитражный суд и не просто требует оплатить 

долг, но и выставляет очень чувствительные для 

ТСН штрафы.  

Совершенно не учитывается специфика ре-

гиона, в котором уровень жизни населения очень 

низок. Подавляющее большинство ТСН имеют 

должников, часть которых действительно не мо-

гут осилить существующие тарифы, но среди 

должников есть и далеко не бедные люди, прин-

ципиально не желающих платить квартплату. 
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Будучи юридически образованными, они знают, 

что система взимания долгов настолько бюро-

кратизирована и нефункциональна, что пока 

ТСН пройдут все круги по взиманию долга, 

вполне может пройти три года, и долги будут 

списаны.  

ТСН имеют право подать в суд на непла-

тельщика через месяц после предупреждения, 

более того, подача документов в суд требует де-

нег, которые приходится брать из средств добро-

совестных плательщиков и оплачивать иски, хо-

тя они могли бы пойти на нужды жителей. Бы-

вают случаи, когда суд не берет иски со штрафа-

ми за задержку квартплаты, как с ТСН требуют 

концессии. Далее суд должен за месяц предупре-

дить должника о поданном иске, потом в течение 

месяца рассмотреть дело и вынести решение. 

После этого судебные приказы передаются при-

ставам, которые начинают взимание долгов в 

лучшем случае через два месяца. Итак, взимание 

долга с должника начинается через 6–7 месяцев. 

Если у ТСН 50 должников, за один раз в суд в 

лучшем случае ТСН может подать 10–12 исков, 

т.к. это очень дорогое удовольствие, как раз 50 

исков займет при благоприятном стечении об-

стоятельств 3,5 года, кому-то действительно по-

везет, и долги спишутся. Получается, они живут 

бесплатно за счет ответственных и добропоря-

дочных соседей, средства которых за содержание 

домов идут на оплату долгов неплательщиков.  

Существюет другие проблемы, мешающие 

работе ТСН, имеющих договора с ИВЦ, который 

обязан к 10 числу каждого месяца представлять 

реестра должников не прошедшего месяца, а 

предыдущего. Поступает он в лучшем случае к 

25 числу (в конце января получаем реестр долж-

ников за декабрь), что делает работу с должни-

ками неэффективной, создает неудобные ситуа-

ции, когда человек оплатил, а ему приходит 

письмо, что он должник (отправка письма нало-

женным платежом требует средств). Получается 

пустая трата денег и беспокойство жильца. 

Сложившаяся ситуация не позволяет во-

время подготовить следующие документы для 

взимания долгов. Если учесть что для оформле-

ния документов должники должны быть преду-

преждены за месяц, получается, что дальнейшая 

работа тормозится по вине ИВЦ. Но это не все 

проблемы с ИВЦ. Очень часто неверно вбива-

ются показания, ежемесячно сталкиваемся с жа-

лобами жильцов. Прислав платежки, дается все-

го 1 день на проверку, поэтому проверить пока-

зания по каждой квартире у ТСН нет возможно-

сти, в результате появляются сложности с 

жильцами.  

ИВЦ задерживают отчеты по начислениям 

или вообще не присылают, приходится постоян-

но напоминать. Отсюда возникают проблемы с 

ресурсниками и концессией т.к. до 15 числа не 

представляется возможным подать в срок отчеты 

и перечислять им деньги. Постоянно самовольно, 

без предупреждений, без обоснования и согласо-

вания, без уведомления меняются платежки, что 

вызывает у населения подозрения, непонимания. 

Перед населением приходится оправдываться 

работникам ТСН. 

C января 2017 г. вступили в силу измене-

ния порядка расчета и внесения платы за комму-

нальные услуги ЖКХ. Данные изменения были 

ожидаемы, но работа, проведенная с населением 

со стороны органов местного самоуправления, 

оказывается не совсем результативной. Работни-

кам ТСН приходится «оправдываться» и доказы-

вать, что новые цены за коммунальные услуги – 

это не их прихоть, они установлены правитель-

ством. 

Деятельность ТСН не будет иметь успеха 

без поддержки муниципальных властей. ТСН – 

это достаточно новые субъекты жилищных пра-

воотношений, чья деятельность должна строить-

ся на инициативности, ответственности, актив-

ности и доверии граждан. В реальности этим за-

нимаются неравнодушные люди, которые сами 

не могут достучаться до жильцов, и здесь необ-

ходима помощь местной власти по созданию че-

рез СМИ позитивного образа этих людей. Надо 

признать и понять, что существующие неудачи в 

управлении ТСН вызваны не тем, что они все – 

«коррупционеры, обманщики, стремящие только 

заработать на жильцах» – именно такой образ 

сегодня доминирует в общественном сознании.  

Совершенно очевидно, что это слишком 

простое объяснения кризиса в ЖКХ, дело в том, 

что «...в условиях хронического недофинансиро-

вания жилищного фонда в прежние десятилетия 

эта нагрузка для подавляющего большинства 

новых собственников, для наших с вами граж-

дан, ставших собственниками после приватиза-

ции квартир, оказалась абсолютно неподъемной» 

[1]. Решать это надо «всем миром» и здесь очень 

важно начать выстраивать новые формы взаимо-

действия между органами местного самоуправ-

ления, ТСН и жильцами. Необходим консенсус, 

доверие и объединение усилий и возможностей, 

ресурсов всех заинтересованных сторон для со-

здания эффективной системы управления много-

квартирными домами, что должно стать приори-

тетом деятельности местной власти. 

Органы местного самоуправления имеют 

достаточно полномочий в сфере ЖКХ, закреп-
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ленных в нормативно-правовых актах субъектов 

РФ и муниципальных правовых актах, в много-

численных постановлениях Правительства РФ 

[5; 6; 7]. 

В руках местной власти есть целый ком-

плекс инструментов  для помощи ТСН, которые 

они очень слабо используют. Думается, было бы 

целесообразно провести следующие мероприя-

тия.  

1. Создать специальное подразделение, 

уполномоченное вести работу с ТСН и совмест-

но разработать принципы их взаимодействия. 

Организовать экспертно-консультативную рабо-

ту с председателями ТСН и членами правления 

(опросы, публичные слушания и т.д.). Создавать 

информационно-коммуникативные площадки 

для контактов между всеми заинтересованными 

сторонами и участниками процесса управления 

многоквартирными домами. 

2. Организовать обучение председателей и 

членов правления в ведущих вузах Волгограда. 

3. Разработать учебные материалы и про-

граммы для обучения собственников квартир, 

председателей и членов правлений ТСН с при-

влечением специалистов жилищно-коммуналь-

ной сферы. 

4. Создать механизмы понятного и про-

зрачного порядка передачи домов в управление 

ТСН. 

5. Сократить сроки предоставления субси-

дий ТСН на капитальный ремонт многоквартир-

ных домов,  

6. Проработать более упрощенные меха-

низмы предоставления ТСН бюджетных средств 

для замены устаревшего лифтового и другого 

оборудования, что не под силу ТСН [2] .  

7. Оказывать информационную поддержку 

ТСН путем издания и распространения инфор-

мационных материалов (плакатов, брошюр, со-

циальных роликов) и развивать информационно-

коммуникативные технологии этого уровня.  

8. Поднять имидж  работников ТСН в об-

щественном сознании и перестать создавать 

негативный образ людей, взявших на себя столь 

сложную работу. Вовлекать жителей в деятель-

ность ТСН не только в роли вечно недовольных 

жалобщиков, хорошо знающих свои права, но и в 

качестве активных людей, осознающих свои обя-

занности. 

9. Привлечь СМИ для разъяснения жите-

лям значения своевременной оплаты за квартиру, 

их инициативности, активности в управлении 

многоквартирными домами, создании благопри-

ятных условий проживания в многоквартирных 

домах. Доносить до населения необходимость не 

формального участия в общих собраниях, а осо-

знанного и ответственного. 

10.  Организовать межрегиональные меро-

приятия (конференции, круглые столы и т.д.) по 

обмену опытом между председателями ТСН. 

Все указанные мероприятия целесообразно 

объединять в целевые программы по поддержке 

деятельности ТСН и развития общественного 

самоуправления на основе принципа «диалог-

доверие-договор». Это поможет избежать раз-

личных противоречий между ними, дублирова-

ния функций, обеспечит их комплексность.  

Таким образом, правовая «зарегулирован-

ность», фетишизация бюрократических процедур 

и отсутствие доверия в обществе затрудняют 

управление жилищно-коммунальным хозяй-

ством. Думается, в сложившихся условиях необ-

ходимо упрощение бюрократических процедур, 

использование принципов ситуационного подхо-

да, поскольку здесь очень высока степень риска 

и неопределенности, которые часто зависят от 

людей, плюс доверие и здравый смысл. 
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Аннотация. В течение XX в. многие объекты культурного наследия человечества были утеряны вслед-

ствие войн, ненадлежащего обращения с ними, чрезвычайных ситуаций; XXI в. принес для них новые риски. В 

связи с этим на глобальном уровне подняты вопросы восстановления библиотечных фондов, нахождения новых 

методов их сохранения, участия в этом процессе государственных и гражданских групп. В качестве иллюстра-

ции масштабов проблемы в статье представлен обзор доклада ЮНЕСКО об утере библиотек и архивов в ХХ в. 

и данные других исследований, посвященных этой теме.  
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Abstract. During the XX century many objects of cultural heritage of the mankind were lost because of wars, 

improper handling, emergency situations; the XXI century brought new risks for them. Thereby issues of restoration of 

library funds, finding new methods for their preservation, participation of state and civil groups in this process are 

raised at the global level. As an illustration of the problem scale, the article presents an overview of the UNESCO report 

on the loss of libraries and archives in the XX century and other studies on this topic. 
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В течение XX в. многие объекты культур-

ного наследия человечества были утеряны вслед-

ствие войн, ненадлежащего обращения с ними, 

чрезвычайных ситуаций [4]. XXI в. принес для 

них новые риски, такие как глобальный терро-

ризм [2].  

В России в последние годы наиболее за-

метным событием, связанным с утерей культур-

ного наследия, стал пожар в Институте научной 

информации по общественным наукам (ИНИ-

ОН), в результате которого было безвозвратно 

потеряно 15 % от общего фонда, а 3,2 млн. еди-

ниц хранения требовали ведения восстанови-

тельных работ [3]. Как следствие этого ЧП был 

поднят ряд вопросов на высшем уровне и на 

уровне гражданского общества: проблема вос-

становления библиотечного фонда, необходи-

мость нахождения новых методов сохранения 

фондов, участие в этом процессе государствен-

ных и гражданских групп и проч. Эти вопросы 

имеют международное значение. В 1996 г. 

ЮНЕСКО составило список письменных и 

аудиовизуальных библиотек и архивов, разру-

шенных в XX в., и выпустило доклад «Утрачен-

ная память – библиотеки и архивы, уничтожен-

ные в ХХ веке» [7]. Ниже представлен краткий 

_________________________ 

1
 Статья написана в рамках работы по проекту «Комплексное исследование и построение 

междисциплинарной модели социально-экологического метаболизма современного российского города», 

грант РФФИ № 15-06-00158. 
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обзор доклада и данные других исследований, 

посвященных этой проблематике.   

Ежегодно драгоценные фрагменты все-

мирного документального наследия исчезают 

вследствие естественных причин: окисления бу-

маги, рассыпающейся в прах, разрушения кожи, 

пергамента и магнитной ленты под воздействием 

света, жары, влажности или пыли, а также при-

родных катастроф: наводнений, пожаров, урага-

нов, штормов, землетрясений. Самый известный 

пример – это Александрийская библиотека. 

Множество известных и неизвестных богатств 

исчезло в Константинополе, Варшаве, Флорен-

ции, а позже в Будапеште, Санкт-Петербурге и 

Сараево. И этот список невозможно закончить.  

В 1880 г. типограф и библиограф Уильям 

Блейдс опубликовал работу «Враги книг» [5], в 

которой среди этих врагов выделил, прежде все-

го, возраст, огонь, воду, газ и повышенную тем-

пературу, пыль, отсутствие надлежащей заботы о 

книгах и непрофессионализм переплетчиков. 

Среди прочих вредителей автор выделил насе-

комых. Такое разнообразие «врагов» делает за-

труднительным их контроль и борьбу с ними. 

Блейдс описал в основном естественные и слу-

чайные причины разрушения книг, но вред от 

них не целенаправлен, в отличие от вреда, нане-

сенного поджогами и в военное время. Более то-

го, ненависть к книгам была мощнейшим моти-

вом для их уничтожения с древнейших времен. 

Первый зафиксированный случай произошел 

еще во II в. до н. э., когда китайский император 

Цинь Шихуанди приказал сжечь книги, так как 

считал, что они содержали «досужие домыслы» 

и побуждали людей на критику правительства. 

Написанное слово всегда рассматривалось как 

имеющее власть над умами людей, и поэтому 

многие правители, следуя примеру этого прави-

теля, сжигали книги и уничтожали их авторов. 

Две мировые войны послужили причинами 

значительных потерь. Множество библиотек и 

архивов были разрушены или сильно пострадали 

в ходе сражений, особенно во Франции, Герма-

нии, Италии и Польше. В бывшей Югославии с 

1991 г. также было много разрушений. В резуль-

тате пулеметного обстрела загорелась Нацио-

нальная и университетская библиотека Боснии и 

Герцеговины, в результате чего была уничтоже-

на большая часть коллекции. Остановимся не-

много подробнее на этом случае. 

В начале 1990-х гг. в Боснии и Герцего-

вине произошла «культурная катастрофа», как 

было обозначено в докладе Совета Европы. Ис-

торическая архитектура (включая 1 200 мечетей, 

150 церквей, 4 синагоги и более 1 000 других па-

мятников культуры), произведения искусства и 

многие культурные учреждения, в числе которых 

были музеи, архивы и библиотеки, систематиче-

ски подвергались уничтожению. Ход этой гума-

нитарной катастрофы и ее последствия подробно 

описаны в докладе А. Ридлмайера, представлен-

ном на 61 генеральной конференции Междуна-

родной федерации библиотечных ассоциаций [8].  

25 августа 1992 г. во время осады Сараево 

Национальная и университетская библиотека 

Боснии и Герцеговины, находящаяся в здании в 

стиле Мавританского Возрождения 1890 г. по-

стройки, подверглась сильному обстрелу и в ре-

зультате сгорела. До пожара библиотека насчиты-

вала 1,5 млн. единиц хранения, включая 155 тыс. 

редких книг и манускриптов, национальный ар-

хив, депозитные копии газет, периодики и книг, 

опубликованных в Боснии, коллекции Универ-

ситета Сараево. В спасении библиотечного 

фонда, как и в случае с ИНИОН, участвовали не 

только сотрудники библиотеки, но и волонтеры. 

Они образовали человеческую цепь и, букваль-

но рискуя своими жизнями, под обстрелами 

снайперов выносили книги из горящего здания. 

Во время этой спасательной операции погибла 

библиотекарь Аида Бутурович [11]. 

Реакция на события в Боснии со стороны 

международных организаций и учреждений была 

не сильно обнадеживающей. ЮНЕСКО обещало 

оказать поддержку в восстановлении Нацио-

нальной библиотеки, спонсировало ряд встреч 

для обсуждения проекта по восстановлению и 

учредило офис в Сараево, но только небольшое 

количество книг и прочей помощи достигли Са-

раево. Тем не менее сеть взаимопомощи все же 

мобилизовалась: множество инициативных и 

государственных организаций по всему миру 

начали посильный сбор помощи и акцию по при-

влечению внимания общественности к культур-

ной катастрофе в Боснии. Хельсинкская граж-

данская ассамблея – группа по защите прав чело-

века, базирующаяся в Праге, – призвала свои от-

деления помочь Национальной библиотеке Бос-

нии и открыла сайты для сбора пожертвований в 

Европе. Во Франции подобную инициативу под-

хватила Ассоциация возрождения Национальной 

библиотеки Сараево. Турецкая национальная 

библиотека взяла на себя обязательство найти 

материалы, связанные с Боснией, в своей кол-

лекции и создать копии для боснийской библио-

теки, а также призвала прочие национальные и 

академические библиотеки поддержать их ак-

цию. В 1994 г. группа британских академиков 

основала частный фонд спасения наследия Бос-

нии и Герцеговины. 
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На встрече Американской библиотечной 

ассоциации в 1993 г. в Денвере было сделано 

осторожное заявление, осуждающее потерю до-

ступа к информации народам бывшей Югосла-

вии. Текст данного заявления был отправлен в 

Белый дом и ООН, но было принято решение не 

давать ему широкую огласку, чтобы избежать 

вовлечения ассоциации в политические вопросы. 

Международная федерация библиотечных ассо-

циаций приняла аналогичную резолюцию на за-

седании в Барселоне, также практически ано-

нимную, без указания имен подписантов.   

Открыта восстановленная библиотека в 

Сараево была лишь в 2014 году. [9]. Это один из 

счастливых случаев, когда библиотека стала 

функционировать вновь. 

Наше интеллектуальное и культурное 

наследие сохранено в печатном виде: книги, пе-

риодические издания и манускрипты – все это 

составляет коллективную память мира. В отли-

чие от индивидуальной памяти они вмещают па-

мять поколений и веков. Эти ценности всегда 

находятся под угрозой из-за того, что материал, 

из которого они сделаны, хрупок и подвержен 

разложению. Со второй половины XIX в. каче-

ство большей части бумаги, используемой для 

печати, довольно низкое, поэтому она неизбежно 

становится хрупкой через несколько десятиле-

тий.  

Библиотеки переполнены книгами, но нико-

гда ранее в истории человечества не было века, 

настолько разрушительного для книг, как двадца-

тый. Две мировые войны и множество вооружен-

ных конфликтов способствовали уничтожению 

книг, многие тоталитарные режимы «вычищали» 

библиотеки от лишних публикаций, а то, что 

осталось, было повреждено водой и огнем. 

С момента создания ЮНЕСКО в 1945 г. 

своей основной целью эта организация считает 

сохранение культурного и интеллектуального 

наследия в мире. В 1949 г. Сюзанн Брит – храни-

тель Национальной библиотеки в Париже опуб-

ликовала доклад «Библиотеки в беде» [6], в ко-

тором описала ущерб, причиненный библиоте-

кам войной. В тот период ЮНЕСКО была заин-

тересована в первую очередь в восстановлении и 

пополнении библиотек.  

Стало очевидным, что перемещение (если 

есть такая возможность) уникальных материалов 

– это только один из путей сохранения данного 

наследия. Безусловно, восстановление повре-

жденного является важным средством сохране-

ния текстов для будущих поколений, но совре-

менные техники предлагают альтернативные 

способы сохранения письменного слова. Сначала 

микрофильмование, а потом и оцифровка стали 

доступны. Но эти методы очень дорогостоящи и 

не являются панацеей.  

Итак, немного остановимся на статистиче-

ских данных. В докладе ЮНЕСКО описано бо-

лее 130 случаев разрушения библиотечных фон-

дов в 28 странах мира, от Перу до Японии, с 1904 

по 1994 год. В 76 % случаях разрушения были 

связаны с войнами и их последствиями.  

Наибольший урон был нанесен во время 

войн (см. табл. 1): Первой мировой, Японско-

Китайской, Второй мировой, Югославской. В эти 

периоды книги уничтожались и случайно, и це-

ленаправленно. Например, считаясь идеологиче-

ски неверными, книги перевозились из страны в 

страну. В Германии после прихода нацистов к 

власти 10 % книг в публичных библиотеках было 

уничтожено вследствие подготовки списков за-

прещенных авторов, а в ходе Второй мировой 

войны предположительно треть всех немецких 

книг была уничтожена. О гуманитарной ката-

строфе в период войны в Югославии уже было 

сказано ранее.  

7 % известных случаев исчезновения книг 

было связано со сменой власти и прочими внут-

ренними процессами в странах. Во время граж-

данской войны в Испании в 1932 г. была полно-

стью уничтожена Библиотека университета Ва-

ленсии. Общественные беспорядки в Пакистане 

во время раздела Индии в 1947 г. нанесли урон 

двум крупнейшим библиотекам Индийского суб-

континента. Из библиотек Китая после захвата 

власти коммунистами в 1949–1957 гг. были изъ-

яты все «реакционные, непристойные и абсурд-

ные» публикации, а во время Культурной рево-

люции (1966–1976 гг.) в библиотеках по всей 

стране были уничтожены «политически некор-

ректные» книги. Примерно то же случилось в 

Камбодже в 1976–1979 гг. после прихода к вла-

сти красных кхмеров. В 1989 г. в Румынии по-

страдала Библиотека Бухарестского университе-

та во время боевых действий в процессе сверже-

ния режима Чаушеску (уничтожено около полу-

миллиона томов).    

Причины «естественного» характера (по-

жары, наводнения, землетрясения) в совокупно-

сти составляют 15 % известных случаев. Пожар 

уничтожил часть фонда библиотеки Турина в 

1904 г., в нем сгорели и палимпсесты Цицерона. 

В 1923 г. землетрясение спровоцировало пожар в 

Библиотеке Императорского университета в То-

кио, в результате чего было утеряно 700 тыс. то-

мов, около тысячи инкунабул, сотни манускрип-

тов и архив университета. Национальная биб-

лиотека Никарагуа дважды за век пострадала от 
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землетрясений: в 1931 и 1972 годах. В 1937 г. 

сотни библиотек в США (в Огайо, Западной 

Вирджинии, Индиане, Иллинойсе, Миссисипи) 

пострадали от наводнения. В 1943 г. в Перу по-

жар уничтожил Национальную библиотеку в 

Лиме, в которой хранились исторические доку-

менты, связанные с периодом испанского завое-

вания, национальных войн и т. д. В 1951 г. в 

США пожар уничтожил более 22 тыс. книг и 

7 200 памфлетов в Государственной библиотеке 

Мичигана; в 1966 г. 70 тыс. книг сгорело при 

пожаре в Библиотеке Еврейской теологической 

семинарии в Нью-Йорке, еще 150 тыс. томов бы-

ло повреждено водой в процессе тушения. Также 

библиотекам США был нанесен урон пожарами 

и наводнениями в 1968, 1969, 1972 и 1978 гг., а в 

результате преднамеренного поджога Централь-

ной библиотеки Лос-Анджелеса в 1986 г. были 

уничтожены 400 тыс. томов (из 2,1 млн.), кол-

лекции старейших патентов и изобретений на 

американском западе, одна из крупнейших 

американских коллекций кулинарных книг, 

еще 700 тыс. были испорчены водой. В тот год 

поджоги повторились дважды. В память об этих 

событиях у входа в библиотеку сооружен каскад 

водопадов, включающий изображение карты ми-

ра, на которой отмечены места, где от войн, сти-

хийных бедствий и разграблений пострадали 

библиотеки [1]. 

От пожара также пострадали Центральная 

библиотека в Готхобе (Гренландия, 1968 г.), биб-

лиотека Университета Амстердама (Нидерланды, 

1987 г.), Центральная библиотека Нориджа (Ве-

ликобритания, 1994 г.). Огромнейший урон по-

жар нанес библиотеке Академии наук в Ленин-

граде (СССР, 1988 г.). Тогда серьезно пострадали 

3,6 млн. книг, 400 тыс. газет и научной периоди-

ки. 

 

Таблица 1 

Причины разрушения библиотек и исчезновения книг в XX веке 

Первостепенная причина Доля 

Войны и их последствия 76 % 

Смена власти и внутренние процессы в странах 7 % 

Пожары 7 % 

Наводнения 4 % 

Землетрясения 3 % 

Вандализм 1 % 

Оккупация 1 % 

 

В начале 2000-х гг. около 4 тыс. ученых со 

всего мира приняли участие в подготовке Эн-

циклопедии систем жизнеобеспечения [10] при 

поддержке ЮНЕСКО и ООН. Один из разделов 

был посвящен Культуре, Цивилизации и Челове-

ческому обществу. В рамках этого раздела рас-

сматривались вопросы теории и истории культу-

ры, культурной идентичности и взаимодействий, 

а также культурного наследия.  

Как пишет Кэтлин Торп, защита культур-

ного наследия имеет не только социальные, но 

политические и экономические последствия [12]. 

Формирование национальной и персональной 

идентичности тесно связано с передачей куль-

турного наследия, и оно, как и материальная 

культура, требует финансовых вложений и заин-

тересованности государств в этой поддержке. 

Международную поддержку оказывают такие 

организации, как ЮНЕСКО. Музеи и библиотеки 

защищают множество культурных объектов и 

артефактов при помощи государственных и 

частных инициатив. Социальный вопрос был 

поднят ООН в связи с необходимостью защиты 

культурных прав человека. Он имеет особую 

важность для национальных меньшинств и про-

является в терминах уважения и толерантного 

отношения к разным религиями, языкам и куль-

турным традициям. Культурное наследие охва-

тывает все аспекты общественной жизни, вклю-

чая язык, литературу, кухню и традиции. С поли-

тической точки зрения культурное наследие мо-

жет рассматриваться как связующее звено или, 

наоборот, как сила размежевания в случае экс-

плуатации политических целей для установления 

политической гегемонии. С экономической точ-

ки зрения защита культурного наследия может 

быть источником прибыли в результате развития 

глобального культурного туризма. 

Ученые, занимающиеся изучением послед-

ствий подобных культурных катастроф как в 

мирное, так и в военное время, отмечают, что 

утеря культурного наследия, произошедшая по 

прямой или косвенной (ненадлежащее и невни-

мательное обращение) вине человека, является 

преступлением против человечества. А в случае 

военных действий – нарушением международ-

ных законов и конвенций, к которым относятся 

Афинская хартия 1931 г., Гаагская конвенция о 
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защите культурных ценностей в случае воору-

женного конфликта, Венецианская хартия 1964 г., 

I и II Дополнительные Протоколы к Женевской 

конвекции 1949 года.  
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АЛГОРИТМ ДЕЙСТВИЙ ПО УПРАВЛЕНИЮ КОНФЛИКТАМИ В ОРГАНИЗАЦИИ 
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Эффективная работа предприятия в совре-

менных условиях требует постоянного развития, 

совершенствования всей системы управления, в 

том числе и системы управления персоналом. 

Персонал предприятия есть сообщество людей, в 

котором происходят конфликты различного 

уровня. Способность строить конструктивные 

отношения, использовать наиболее эффективную 

стратегию поведения в конфликтной ситуации и 

разрешать конфликтные противоречия является 
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важным показателем эффективности деятельно-

сти руководителя любого уровня. 

Конфликт представляет собой некое про-

тиворечие между людьми в связи с решением тех 

или иных вопросов социальной или личной жиз-

ни [2; 4]. Однако не всякое противоречие можно 

назвать конфликтом. Противоречия приводят к 

конфликтам тогда, когда они затрагивают соци-

альный статус группы или личности, материаль-

ные или духовные интересы людей, их престиж, 

моральное достоинство [7].  

Управление конфликтами – это процесс 

целенаправленного воздействия на персонал ор-

ганизации с целью устранения причин, поро-

дивших конфликт, и приведения поведения 

участников конфликта в соответствие со сло-

жившимися нормами взаимоотношений [1; 2]. 

Только при правильном планировании действий 

по управлению конфликтами в организации 

можно свести к минимуму их негативные влия-

ния на процесс производства, либо совсем избе-

жать их.  

В процессе управления конфликтами 

принципиально важно учитывать то обстоя-

тельство, что этапы конфликта и этапы управ-

ления им находятся в определенном согласова-

нии.  

Учет этого соответствия позволяет опре-

делять приоритетные направленности работы 

управляющего с конфликтами. Например, на 

этапе возникновения конфликтной ситуации в 

процессе прогнозирования или предупрежде-

ния будущего конфликта главные стремления 

должны быть сконцентрированы на работе с 

субъектами, создающими конфликтные ситуа-

ции или склонными к их созданию. На шаге 

осознания конфликтной ситуации в ходе пре-

дупреждения конфликта принципиально важно 

не упустить работу с субъектами, которые осо-

знают возникшие конфликтные ситуации. В 

этом случае нужно удержать их от перехода к 

функциональным действиям при предупрежде-

нии деструктивных конфликтов или направить 

их действие в легитимное русло при стимули-

ровании конструктивных конфликтов [5]. По-

следовательность этапов управлению межлич-

ностными конфликтами на предприятии пред-

ставлена в таблице 1. 

 

Таблица 1  

Алгоритм действий по управлению конфликтами на предприятии 

Этапы управления конфликтами Описание этапа 

Первый этап. Изучение причин возникновения конфлик-

тов 

Наблюдение со стороны за конфликтной ситуаци-

ей, анализ полученных результатов 

Второй этап. Ограничение числа участников конфликта Выявление главных участников конфликта, его 

объекта и предмета 

Третий этап. Дополнительное рассмотрение сути кон-

фликта, анализ имеющихся данных 

Привлечение третьих лиц для устранения кон-

фликта, опрос всех свидетелей конфликта 

Четвертый этап. Принятие решения по устранению кон-

фликта на предприятии на основе собранных данных 

Применение административных и управленческих 

решений для устранения конфликта 

 

Рассмотрим подробнее этапы алгоритма 

действий по управлению конфликтами на пред-

приятии. На первом этапе требуется выявление 

характера причин возникновения конфликта [7]. 

Чтобы понять движущие индивидами мотивы 

вступления в конфликт, необходимо понять 

внутреннюю составляющую конфликтного пове-

дения человека [1; 6]. Для понимания причин 

возникновения конфликтов можно пользоваться 

ниже приведенной таблицей (см. табл. 2).  

 

Таблица 2 

Причины конфликта в зависимости от преобладающих потребностей их участников 

Тип конфликта Ресурсный Статусно-ролевой Из-за идей, норм и принципов 

Объект удовлетворения 

потребностей 

Ресурсы Статус в группе, роль в меж-

личностных отношениях 

Идея, норма, принцип 

Причины конфликтов Материальные Социальные Духовные 

 

Следующий шаг управления конфликтами 

подразумевает ограничение числа их участников 

и выявление накопившихся противоречий, свя-

занных с деятельностью субъектов социального 

взаимодействия и создающие почву для реально-

го противоборства между ними. На данном этапе 

выявляется тип конфликтной ситуации, поро-

дивший конфликт (см. табл. 3). 
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Таблица 3 

Типы конфликтных ситуаций 

Характер конфликтной ситуации Проявления 

Недобросовестное исполнение обязанностей Нарушение трудовой дисциплины 

Брак в работе 

Неудовлетворительный стиль управления Ошибки в подборе и расстановке кадров 

Ошибки в организации контроля 

Просчеты в планировании 

Нарушение этики общения 

Неадекватное представление о конкретных 

ситуациях 

Неправильные оценки, суждения о действиях других субъек-

тов социального взаимодействия 

Ошибки в выводах относительно конкретных ситуаций 

Индивидуально-психологические особенности 

личности 

Нарушение принятых в социальной группе правил взаимоот-

ношений. Нарушение этики общения 

Низкая профессиональная подготовка Брак в работе 

Неспособность принять адекватное решение 

 

Если конфликт не исчерпан, то следует ис-

пользовать третий шаг, на котором осуществля-

ется дополнительное рассмотрении сути кон-

фликта и анализ конфликтных ситуаций на но-

вом, более глубоком (качественном) уровне. На 

данном этапе возможно привлечение третьих 

лиц, которые не участвуют в конфликте. Источ-

никами информации для анализа и оценки вы-

ступают личные наблюдения, беседы с подчи-

ненными, неформальными лидерами коллектива, 

свидетелями конфликта. Проанализировав и 

оценив конфликтную ситуацию, руководитель 

прогнозирует варианты разрешения конфликта и 

определяет наиболее соответствующие своим 

интересам и ситуации способы разрешения кон-

фликта [8]. 

Завершающим этапом в алгоритме дей-

ствий по управлению конфликтами является 

факт принятия решения по устранению кон-

фликта на предприятии. В зависимости от глу-

бины конфликта, индивидуально-

типологических особенностей его участников и 

особенностей функционирования предприятия 

используют ряд методов управления конфлик-

тами, которые можно разделить на внутрилич-

ностные и структурные [3]. 

Внутриличностные методы воздействуют 

на отдельную личность и состоят в правильной 

организации своего собственного поведения, в 

умении высказать свою точку зрения, не вызывая 

защитной реакции со стороны оппонента. Часто 

используется метод передачи другому лицу того 

или иного отношения к определенному предмету 

без обвинений и требований, но так, чтобы дру-

гой человек изменил свое отношение (так назы-

ваемый способ «Я – высказывание»). Этот метод 

позволяет человеку отстоять свою позицию, не 

превращая оппонента в противника [3]. 

В свою очередь, структурные методы воз-

действуют преимущественно на участников ор-

ганизационных конфликтов, возникающих из-за 

неправильного распределения функций, прав и 

ответственности, плохой организации труда, не-

справедливой системы мотивации и стимулиро-

вания работников и т. п. [5]. К таким методам 

относят: разъяснение требований к работе, ис-

пользование координационных механизмов, раз-

работку или уточнение общеорганизационных 

целей, создание обоснованных систем возна-

граждения. 

В настоящее время конфликт рассматрива-

ется как процесс межличностного взаимодей-

ствия, обладающий определенными преимуще-

ствами, в силу того, что выдает диагностическую 

информацию о скрытых проблемах организации. 

В тоже время грамотное и своевременное управ-

ление конфликтами позволяет уменьшить их де-

структивное воздействие. 
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Стратегическое планирование приобретает 

в настоящее время особую актуальность в связи 

с ускорением развития научно-технической сфе-

ры, усложнением экономических и социальных 

связей и размытостью, неопределенностью пер-

спектив развития России. Теоретические и мето-

дические разработки в области стратегического 

менеджмента приводят к появлению более со-

вершенных методов как в экономике, так и в со-

циальной сфере. К таким нововведениям следует 

отнести технологию форсайта, создание и при-

менение которой обусловлено стремлением ни-

велировать недостатки традиционного стратеги-

ческого планирования, которое, как правило, 

осуществляется узкой группой специалистов 

определенного профиля без участия других заин-

тересованных организаций и лиц. Опыт страте-

гического управления выявил ряд факторов, бла-

годаря которым форсайт-менеджмент стал для 

многих предприятий, государственных и муни-

ципальных органов основной стратегией дей-

ствия.  

В отличие от традиционного прогнозиро-

вания форсайт-технология предусматривает во-

влечение, помимо специалистов в области про-

гнозирования, более широких слоѐв и групп 

населения, включающих граждан, занимающих 

активную жизненную позицию, представителей 

общественных организаций, партийных функци-

онеров, региональных и муниципальных чинов-

ников. Таким образом достигается объединение 

интересов разных людей во имя желательного 

будущего и предотвращения негативных сцена-

риев развития. Именно процесс позитивных ка-

чественных изменений уклада общественной 

жизни является для форсайт-менеджмента пока-

зателем успеха, отодвигая на второй план стати-

стические показатели и прочие количественные 

характеристики.  
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Термин «форсайт» переводится как «пред-

видение», однако в современной науке дается 

множество определений, отражающих различные 

аспекты форсайта. Например, В. П. Третьяк 

определяет данную технологию как «общность 

методов, средств и приемов прогнозирования 

развития социально-экономической и инноваци-

онно-технологической сферы различного рода 

субъектов хозяйствования (маленькие и средние 

компании, крупные корпорации, отрасли эконо-

мики, регионы, государство в целом), которые 

призваны формулировать стратегическое виде-

ние будущего и определить шаги по достижению 

данного образа будущего через культурную, по-

литическую, экономическую и социальную сфе-

ру» [4, с. 58]. 

Привлечение широкого круга заинтересо-

ванных лиц и групп к разработке форсайт-

проектов осложняет работу, но вовсе не означает 

снижения их качества. Как отмечают                   

А. А. Томпсон и А. Д. Стрикленд, форсайт-

технология является научным исследованием 

формирования и реализации образов будущего, 

«поскольку большое количество методов, вклю-

ченных в процесс форсайт-проектирования, сре-

ди которых сценирование и моделирование, уз-

конаправлены на создание различного рода ва-

риантов построения будущего с учѐтом множе-

ства различных факторов среды» [3, с. 215].  

В этой связи Д. Шепперд и Х. Цокас в ра-

боте «Управляя будущим» предлагают следую-

щий перечень отличительных особенностей фор-

сайт-менеджмента [6, с. 49]:   

 оценка долгосрочной перспективы разви-

тия; 
 определение стратегических факторов 

конкурентоспособности; 
 системность действий, направленных на 

ощутимые эффекты для экономики и общества; 
 взаимодействие и поддержание связей 

между всеми стейкхолдерами, обеспечивающих 
установление диалога и согласия в социуме. 

Мировая практика применения форсайт-

технологий имеет сравнительно короткую исто-

рию и насчитывает порядка 50 лет. К числу при-

меров успешных международных форсайт-

проектов можно отнести реализацию Румынией, 

Сербией и Венгрией совместного проекта реше-

ния проблем малых населенных пунктов в при-

граничных областях. Его участниками были не 

только эксперты, но и население. В результате 

были урегулированы вопросы посещения род-

ственников в соседних селах, находящихся за-

границей, упрочения культурных контактов, по-

ездок за покупками в соседнюю страну, посколь-

ку часто нужные магазины, расположенные за-

границей, в десятки раз ближе, чем «свои» [1].  

Хотя в России в советский период еѐ исто-

рии был накоплен большой опыт разработки и 

реализации пятилетних планов социально-

экономического развития, первые форсайт-

проекты начали разрабатываться лишь в ХХI ве-

ке. В 2003 г. Министерство связи приступило к 

реализации проекта развития приоритетных ин-

формационных технологий. В 2007 г. «Росатом» 

запустил проект по развитию атомной энерге-

тики. Региональные проекты Иркутской области 

и республики Башкортостан стали одними из 

первых региональных проектов в РФ. Успеш-

ный опыт способствовал дальнейшему разви-

тию форсайт-менеджмента в России, в том чис-

ле таких методик, как дорожные карты, которые 

упростили процесс стратегического управления 

[4]. 

В настоящее время показательным приме-

ром может служить гражданская инициатива 

«Форсайт Россия», авторами которой стали чле-

ны Российского управленческого сообщества 

участников Президентской программы подго-

товки управленческих кадров (РУС) во главе с 

Дмитрием Песковым. Проект «Форсайт Россия» 

охватывает уже более 20 крупных российских 

городов и сконцентрирован по 5 основным 

направлениям: «Индустриализация», «Мегатрен-

ды», «Общественный договор», «Технологии» и 

«Человеческий капитал». Авторы проекта «Фор-

сайт Россия» предлагают всем, кто имеет долго-

срочные планы и готов работать на их реализа-

цию, объединить усилия в определении общей 

цели и ответить на вопрос, какой мы видим нашу 

страну в будущем и как каждому из нас, реали-

зуя свою стратегию, прийти к единому результа-

ту [5]. 

Благоприятные возможности применения 

форсайт-методик открываются в городских муни-

ципальных образованиях, о чем свидетельствует 

опыт таких городов, как Дублин, Барселона, 

Штутгарт. В этой связи целесообразно сравнить 

технологии форсайт-проекта города Дублин  и 

Программы социально-экономического развития 

города-героя Волгограда до 2030 г. (далее Волго-

град-2030).  

Начнем с описания содержания этапов 

технологии форсайт-проекта Дублина, представ-

ленного в таблице 1.  
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Таблица 1 

Этапы реализации проекта «Форсайт города Дублина» (Dublin City Foresight) [1] 

Название этапа Содержание этапа 

1. Определение ключевого вопроса развития 

города 

После нескольких раундов переговоров с ключевыми акторами 

был сформулирован главный вопрос: «Какие меры необходимо 

предпринять для того, чтобы достичь целей устойчивого город-

ского развития и планирования в «Большом Дублине» (Greater 

Dublin)?» 

2. Идентификация «движущих сил» необхо-

димых изменений в шести основных катего-

риях, принятых в стратегическом планирова-

нии (наука и технологии, экономика, управ-

ление, окружающая среда, демография и 

культура) 

Было проведено несколько раундов стратегических переговоров 

и «мозговых штурмов», проанализированы внешние и внутрен-

ние условия реализации проекта 

3. Формирование списка основных вызовов и 

тенденций развития 

Более 160 ключевых вопросов и трендов было отобрано после 

проведения множества интервью, анкетных опросов и семинаров 

4. Определение уровня влияния и степени 

неопределенности 

Отдельная панель из ключевых стейкхолдеров позволила оце-

нить уровни влияния и степени неопределенности основных во-

просов и трендов, после чего они были классифицированы на 

следующие категории: повестки, формирующие контент (content 

shpers); важные тренды; ключевые сферы неопределенности; 

потенциальные «джокеры» 

5. Разработка сценариев развития города Были разработаны четыре вероятных сценария развития будуще-

го города на период до 2015 г. 

6. Тестирование сценариев и их интерпрета-

ция 

Департаментом планирования и развития города Дублина с уча-

стием признанных экспертов и публичных лиц («выдающихся 

людей» («remarkable people»)) был проведен семинар по форми-

рованию мер политики, исходя из выбранных сценарных усло-

вий. Результатом этих дискуссий стал пул из 15 стратегий и че-

тыре набора мер, критичных для каждого из четырех сценариев 

7. Выбор и согласование приоритетов На заключительном этапе был согласован следующий набор 

приоритетных признаков будущей среды города: зеленый, чи-

стый, мобильный, безопасный, инклюзивный, умный, быстрый, 

компактный, культурный, наполненный радостью 

  

Данный проект целесообразно сравнить с 

разработанной Стратегией социально-

экономического развития Волгограда до 2030 г., 

(далее – Волгоград-2030) [2], которая по своему 

назначению и содержанию является аналогом 

форсайт-проекта. Поэтому в рамках данной ста-

тьи нам представляется интересным рассмотреть 

данную стратегию с точки зрения форсайт-

менеджмента. При этом надо учитывать, что в 

отличие от Форсайта города Дублина стратегия 

Волгограда разрабатывалась на более продолжи-

тельный период, что, безусловно, усложняло за-

дачу. 

Причины разработки и принятия рассмат-

риваемой стратегии определяются двумя основ-

ными факторами: 

1) изменением внешних условий и необхо-

димостью обновления действующего стратегиче-

ского плана в части экономической и промышлен-

ной политики, вопросов продовольственной без-

опасности и импортозамещения, инфраструктур-

ного развития и обеспечения реализации Волго-

градом статуса города-участника чемпионата мира 

по футболу 2018 г.; 

2) вступлением в силу № 172 ФЗ «О стра-

тегическом планировании в Российской Федера-

ции», определившем, что на муниципальном 

уровне система стратегического планирования 

должна быть представлена стратегией социаль-

но-экономического развития муниципального 

образования, планом мероприятий по реализации 

стратегии и муниципальными программами. 

Надо отметить, что при подготовке данной 

программы специалистами отдела стратегического 

планирования городской Администрации были 

организованы и проведены конференции и форумы 

экспертов (представителей науки и бизнеса) по 

вопросам видения будущего Волгограда. Были 

также проведены социологические исследования 

общественного мнения относительно приорите-

тов устойчивого развития Волгограда, анализ 

информации о долгосрочном развитии и планах 

крупнейших предприятий Волгограда, выполне-

ны аналитические исследования в рамках подго-
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товки программы развития общественных ини-

циатив и рекомендаций о приоритетных направ-

лениях инфраструктурного развития админи-

стративных районов Волгограда. Также на сайте 

Администрации Волгограда были размещены ан-

кеты «видения будущего», ответить на которые 

мог любой гражданин. Резюмируя, есть основания 

охарактеризовать стратегию Волоград-2030 как 

разновидность форсайт-проекта.   

Структура Стратегии социально-

экономического развития Волгограда включает 

следующие положения: 

1) оценку достигнутых целей социально-

экономического развития Волгограда по итогам 

отчетного периода; 

2) анализ и оценку социально-

экономического развития Волгограда, включаю-

щую описание внутренних и внешних условий и 

факторов развития, в том числе существующих 

угроз, конкурентных преимуществ и «точек» 

экономического роста Волгограда; 

3) стратегическое видение (образ желае-

мого будущего), генеральную цель, миссию Вол-

гограда, приоритетные направления развития, 

стратегические цели, целевые ориентиры (коли-

чественное и качественное описание ожидаемых 

результатов реализации стратегии) и стратегиче-

ские задачи, сгруппированные по приоритетным 

направлениям развития Волгограда; 

4) сроки и этапы реализации стратегии, 

перечень и описание механизмов реализации 

стратегии; 

5) ожидаемые результаты реализации 

стратегии; 

6) информацию о муниципальных про-

граммах реализации стратегии развития Волго-

града. 

Результатом изучения общественного мне-

ния, что показывает стремление к диалогу муни-

ципальной власти и городского сообщества, яв-

ляется ранжирование приоритетности сфер раз-

вития Волгограда: 

1. Жилищно-коммунальное хозяйство. 

2. Здравоохранение. 

3. Образование и спорт. 

4. Дороги и транспорт. 

5. Благоустройство и экология. 

6. Рынок труда. 

7. Культура и патриотическое воспитание. 

В рамках реализации данной стратегии 

каждая сфера будет дополнена реализацией му-

ниципальных проектов Волгограда. 

Еще одним сходством волгоградской стра-

тегии с форсайт-проектом является использова-

ние SWOT-анализа, который выявил сильные и 

слабые стороны проекта, возможности и угрозы. 

Стратегическими конкурентными пре-

имуществами Волгограда в долгосрочной пер-

спективе являются: 

 конкурентные преимущества, связанные 

с человеческим капиталом;  

 инфраструктурные конкурентные пре-

имущества;  

 конкурентные преимущества простран-

ственно-природного характера;  

 институциональные конкурентные пре-

имущества;  

 организационные конкурентные пре-

имущества;  

 информационные конкурентные пре-

имущества;  

 финансово-инвестиционные конкурент-

ные преимущества. 

К основным угрозам и барьерам устойчи-

вого долгосрочного развития Волгограда отно-

сятся:  

 ограничения и барьеры развития чело-

веческого капитала;  

 тормозящие факторы инфраструктуры; 

 угрозы и ограничения пространственно-

природного характера;  

 институциональные барьеры; 

 организационные ограничения;  

 информационные угрозы и барьеры;  

 финансово-инвестиционные ограниче-

ния. 

На основании аналитических заключений, 

опросов, конференций, форумов и обсуждений 

сформировались следующие характерные черты 

перспективного образа Волгограда: 

 Волгоград 2030 г. – уверенно и устой-

чиво развивающийся мегаполис агломерацион-

ного типа, город с великой историей, диверси-

фицированной экономикой знаний и инноваций, 

растущим средним классом, прозрачным и эф-

фективным самоуправлением, разнообразными 

социокультурными и экологическими инициати-

вами, активным гражданским обществом.  

 Волгоград-2030 – постиндустриальный, 

технологически развитый город, в котором кон-

центрация основных видов деятельности и заня-

тости в секторе услуг. В котором не существует 

технологически отсталых предприятий, в кото-

ром промышленность – это умная, компактная 

сфера хозяйствования, производящая необходи-

мое оборудования для жизнедеятельности всех 

сфер.  

 Волгоград-2030 – это город транспорт-

ной свободы, с прекрасными транспортными и 
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логистическими решениями. Волгоград – это 

крупнейший логистический узел ЮФО, в рамках 

которого развивается железнодорожный, авто, 

авиа и водный транспорт.  

 Волгоград-2030 – это зелѐный и благо-

устроенный город, в котором большое количе-

ство парковых и зеленых зон. Это город, в каж-

дом дворе которого благоустроена территория 

для занятий спортом, в том числе для людей с 

ограниченными возможностями.  

 Волгоград-2030 – это город с научным 

потенциалом. Национальный исследовательский 

университет – основа создания научного разви-

тия Волгограда, фактор притока молодых иссле-

дователей, квалифицированных специалистов, 

начало инновационного бизнеса региона. 
Вместе с тем были выявлены конкретные 

фокус-миссии для ключевых заинтересованных 
участников (скейхолдеров): 

 для бизнеса и инвесторов – «предприни-
мательский город, открытый для инноваций и 
инвестиций»; 

 для населения – «благоустроенный город, 
в котором уютно и удобно жить»; 

 для туристов – «героический, красивый 
город, в который хочется приехать и который 
невозможно забыть».  

Таким представляется оптимистическое 
видение будущего нашего города, согласно 
Стратегии Волгоград-2030. Проведенный анализ 
методики и основных еѐ положений показывает 
принципиальное совпадение с форсайт-
технологией. Есть основания утверждать, что с 
точки зрения формирования и представления 
образа будущего, данная Программа Волгоград-
2030 представляет собой отечественный вариант 
форсайт-проекта. 

Одним из главных положений данной 
Стратегии является генеральная цель, т.е. це-
лостное, комплексное представление будущего, 
что является атрибутом форсайт-технологии. 
Она заключается в  «кардинальном повышении 
конкурентных позиций среди ведущих мегапо-
лисов России в борьбе за инвестиционные и че-
ловеческие ресурсы с выходом на лидирующие 
роли в Южном федеральном округе по уровню и 
качеству жизни населения, возможностям для 
ведения бизнеса, развитию инновационных кла-
стеров, инвестиционной и туристической при-
влекательности, социальной и культурной ак-
тивности» [2]. На этой основе формируются до-
рожные карты, в которых намечаются конкрет-
ные  шаги к генеральной цели. 

Проведенный в работе сравнительный ана-
лиз методики разработки Стратегии развития 
Волгограда до 2030 г. с форсайт-проектом Дуб-
лина выявил многие черты сходства и широкие 

возможности его применения в регионах и му-
ниципалитетах нашей страны. Вместе с тем серь-
езной проблемой является недостаточно разра-
ботанный механизм широкого вовлечения граж-
дан, бизнес-сообщества, общественных органи-
заций в разработку и обсуждение стратегии го-
родского развития. Это во многом объясняется 
недостаточным развитием гражданского обще-
ства, диалога власти и общества. К числу пре-
пятствий на пути распространения форсайт-
технологии следует отнести: 

1. Недостаток опыта общественного уча-
стия в такого рода проектах, чрезмерная заня-
тость многих потенциально активных граждан 
производственными, семейными и бытовыми 
делами, равнодушие части городского сообще-
ства к перспективам Волгограда.   

2. Бюрократические барьеры и пассив-
ность многих чиновников, что отчасти объясня-
ется их недостаточной заинтересованностью в 
новых подходах к управлению, нежеланием либо 
неспособностью осваивать и применять новые 
технологии. 

3. Недостаточным информированием об-
щественности о деятельности по стратегическо-
му планированию городов, регионов и России в 
целом, целях и задачах, что предусматривает 
форсайт-технология.  

Учитывая сложившуюся ситуацию, пред-
ставляется необходимой активизация диалога 
власти и общества, применение понятных про-
стым гражданам коммуникативных средств и 
доступных форм взаимодействия. Форсайт-
менеджмент требует более активного вовлечения 
общественности в построение своего будущего  
и тем самым становится инструментом  развития 
и сплочения городского сообщества.  
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ВЛИЯНИЕ МИКРОФАКТОРОВ НА ФОРМИРОВАНИЕ ОРГАНИЗАЦИОННОГО 

ПОВЕДЕНИЯ В ТРУДОВЫХ КОЛЛЕКТИВАХ,  

ЗАНИМАЮЩИХСЯ ТВОРЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ 

 

Ю. А. Дроздова, М. Е. Ромащенко 
 
Аннотация. В данной статье авторы рассматривают особенности организационного поведения в творче-

ском коллективе, деятельность которого направлена на создание новых идей, продукта или услуги. В творче-

ской деятельности особое значение имеют индивидуальные характеристики работника, его ориентация на удо-

влетворение процессом и содержанием труда, а также получаемым новым качественным результатом. По мне-

нию авторов статьи, такие микрофакторы, как организационные условия труда; организационная культура; 

личность руководителя (характер, личные качества, стиль управления), локальное правовое регулирование; 

реальная ситуация / положение дел в организации оказывают наибольшее влияние на организационное поведе-

ние в трудовых коллективах, занимающихся творческой деятельностью.  

Ключевые слова: творческий коллектив, организационное поведение, микрофакторы, внутренняя среда 

организации.  

 

MICROFACTORS INFLUENCE ON THE FORMATION OF ORGANIZATIONAL  

BEHAVIOR IN THE LABOR COLLECTIVES ENGAGED IN CREATIVE ACTIVITIES 

 

J. A. Drozdova, M. Ye. Romashchenko 
 
Abstract. In the article the authors examine the features of organizational behavior in a creative team whose ac-

tivities are aimed at creating new ideas, products or services. The individual characteristics of the employee, his/her 

need for satisfaction with the process and content of labor, as well as from the resulting new qualitative result are of 

special importance in creative activity. The authors of the article believe that such microfactors as organizational work-

ing conditions; organizational culture; personality of the leader (character, personal qualities, and the management 

style), local legal regulation; the up-to-date situation in the organization have the greatest impact on organizational be-

havior in work collectives engaged in creative activities. 

Key words: creative team, organizational behavior, microfactors, internal environment of the organization. 

 

В менеджменте творческий коллектив 

принято выделять в особую категорию, где чаще 

всего традиционные «офисные» инструменты 

работы с персоналом не эффективны. В данной 

работе под творческим коллективом мы понима-

ем любой коллектив, деятельность которого 

направлена на создание новых идей, продукта 

или услуги (студия дизайна, видеостудия, креа-

тивное агентство, мастерская по созданию дере-

вянных аксессуаров, авторские швейные мастер-

ские и т.д.). В творческом коллективе сотрудник 

перестает быть «трудовой единицей», усиливает-

ся акцент на его личные качества, потребности, 

особенности, так как во многом от этих индиви-

дуальных характеристик зависит результат рабо-

ты. Именно поэтому управление организацион-

ным поведением как инструментом повышения 

эффективности функционирования творческого 

коллектива особенно актуально.  

В контексте данной работы под организа-

ционным поведением понимается поведение 

персонала, являющееся предметом управления, и 

включающее социально-психологические, орга-

низационно-экономические аспекты и факторы, 

в значительной степени определяющие взаимо-

действия субъектов в организации. Говоря о 

субъектах, имеем в виду индивиды, группы, 

коллектив в целом во взаимодействии друг с 

другом (внутренняя среда) и с внешней средой. 

Характер организационного взаимодействия 

зависит от целого ряда факторов, к числу кото-

рых относятся как внутренние, так и внешние 

явления и процессы. Они и обуславливают 

формирование определенной, так называемой 

основной модели организационного поведения 

персонала. Для того чтобы грамотно управлять 

организационным поведением, необходимо 

учитывать это многообразие факторов, оказы-

вающих на него влияние [2]. 

Данную совокупность можно свести к 

макрофакторам (внешней среды) и микрофакто-

рам (внутренней среды). Классификация, пред-

ставленная в данной статье, является общей для 

всех организаций и создана на основе типологии 
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Ю. Г. Одегова [4, с. 8], а также дополнена факто-

рами, выделенными Г. Р. Латфуллиной и              

О. Н. Громовой [5, с. 19–20].  

К микрофакторам относятся: профиль дея-

тельности организации; личность руководителя 

(характер, личные качества, стиль управления); 

характеристики персонала (половозрастная 

структура, образование, квалификация); система 

мотивации персонала (материальная, нематери-

альная); организационные условия труда; орга-

низационная культура; локальное правовое регу-

лирование; реальная ситуация / положение дел в 

организации. К макрофакторам относятся: эко-

номическая ситуация в стране / регионе; каче-

ство жизни в регионе; социокультурные особен-

ности (традиции, менталитет); действующее за-

конодательство (федеральное, региональное); 

статус организации на рынке; внешняя среда 

прямого воздействия.  

Рассматривая внутреннюю среду как сово-

купность внутренних переменных организации, 

оказывающую непосредственное влияние на 

осуществляемые в ней процессы, можно сказать, 

что она задает условия работы организации и, 

являясь результатом управленческих решений, 

оказывает постоянное и самое непосредственное 

воздействие на ее функционирование. Именно 

поэтому предметом научного анализа в данной 

статье являются микрофакторы, оказывающие 

непосредственное или прямое влияние на орга-

низационное поведение.  

Описанная выше типология имеет общий 

характер, но применительно к трудовым коллек-

тивам, занимающимся творческой деятельно-

стью, имеет ряд существенных особенностей. 

Основной из них является превалирующее влия-

ние такого микрофактора, как характер / про-

филь деятельности организации, характер вы-

пускаемой продукции. Творческая деятельность, 

подразумевающая под собой создание чего-то 

качественного нового (идеи, продукта, услуги), 

накладывает отпечаток на формирование форм и 

методов, характер взаимодействий, что приводит 

к тому, что данный параметр оказывает опреде-

ляющее влияние на формирование организаци-

онного поведения.   

Так, в творческих коллективах руководи-

тель воспринимается не с точки зрения человека, 

осуществляющего формальные функции управ-

ления, а как лидер и идейный вдохновитель, в 

связи с чем, его ценностные ориентации, уста-

новки и цели, которые он ставит перед коллекти-

вом, чаще будут восприниматься как общие и 

определять организационное поведение в трудо-

вом коллективе.  

Система мотивации персонала в творче-

ских трудовых коллективах по своей структуре 

будет отличаться большим количеством немате-

риальных стимулов. Этих сотрудников, в первую 

очередь, побуждают к действию более высокий 

уровень потребностей: в знаниях, творчестве, 

авторитете, признании, достижении поставлен-

ных целей, нравственных идеалах и др. Эти фак-

торы нередко имеют решающее значение. Зача-

стую основным мотивом для сотрудников таких 

организаций является получение удовлетворения 

от процесса и содержания работы, а также от по-

лучаемого результата, так как творческая дея-

тельность предполагает создание качественно 

нового товара / услуги, отличающийся в чем-

либо алгоритм деятельности по достижению по-

ставленной цели. Эта особенность также накла-

дывает определенный отпечаток на организаци-

онное поведение в коллективах, занимающихся 

творческой деятельностью [5, с. 31–32]. 

Отдельным фактором хотелось бы выде-

лить организационные условия труда, которые 

непосредственно формируют внутреннюю среду 

организации, являются одними из решающих 

при выборе организации и сферы деятельности. 

По теории Ф. Герцберга [2], они относятся к ги-

гиеническим факторам, и в случае если удовле-

творяют потребности персонала, они не оказы-

вают существенного влияния на поведение чле-

нов организации. Однако если сотрудники не 

удовлетворены организационными условиями 

труда, то у них понизится производительность, 

снизится степень мотивации и лояльности, что 

скажется на качестве управления организацион-

ным поведением. В этом смысле организацион-

ные условия труда являются факторами, обеспе-

чивающими основу нормального функциониро-

вания любой, в том числе, и творческой органи-

зации.  

Организационная культура так же относит-

ся к микрофакторам, определяющим организаци-

онное поведение. Если рассматривать ее как си-

стему базовых ценностей и представлений, фор-

мальных и неформальных правил и норм деятель-

ности, обычаев и традиций, разделяемых членами 

организации, направляющих поведение персонала 

и задающих ориентиры в структуре организации, 

системе управления, процессе труда, то становит-

ся понятным, что уровень управляемости органи-

зационным поведением на основе организацион-

ной культуры будет зависеть от того, насколько 

высока степень разделения и принятия сотрудни-

ками ценностей организации [1]. А в коллективах, 

занимающихся творческой деятельностью, разде-

ление ценностей организации на всех уровнях 
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организационной культуры (видимый, невидимый 

и т.д.), является определяющим условием суще-

ствования коллектива.  

Данная особенность и системообразующая 

роль организационной культуры в существова-

нии и функционировании коллективов, занима-

ющихся творческой деятельностью, определила 

то, что одним из самых важных и существенных 

отличий данных коллективов является фактиче-

ское отсутствие локального нормативного регу-

лирования при сохранении федеральных / регио-

нальных правовых механизмов, регулирующих 

трудовую деятельность. Степень регламентиро-

ванности трудовых процессов в организации, 

механизмов взаимодействия является очень низ-

кой. Локальные нормы чаще всего не закреплены 

документально, отсутствуют действующие пра-

вила внутреннего трудового распорядка, поло-

жения о структурных подразделениях, или они 

носят формальный характер, фактически нереа-

лизуемый в практической трудовой деятельно-

сти. Это связано с тем, что трудовой процесс, 

который основан на творчестве как особом и от-

дельном виде деятельности, сложно регулиро-

вать стандартными организационными регла-

ментами. Чрезмерные ограничения и регулируе-

мость организационных процессов представляют 

собой барьеры для творческой деятельности, 

препятствующие и мешающие еѐ осуществле-

нию. Данная особенность находит отражение в 

способах и методах взаимодействия персонала в 

творческих организациях, регулирование кото-

рых регламентами будет затруднять трудовой 

процесс, является коммуникативными барьерами 

в осуществлении творческой деятельности. 

В отличие от предыдущего, реальная орга-

низационная ситуация как фактор, определяю-

щий организационное поведение, оказывает 

прямое и непосредственное влияние на измене-

ние модели организационного поведения. Все 

описанные выше внутриорганизационные пере-

менные, определяющие внутреннюю среду орга-

низации, всегда будут корректироваться в соот-

ветствии с ситуацией, состоянием внешней сре-

ды непосредственного или прямого воздействия 

на организацию. Так, например, при попадании в 

критическую ситуацию (сокращение сроков для 

выполнения заказа, изменение требований заказ-

чика, сложности во взаимодействии с поставщи-

ками, конкурирующими фирмами и т.д.) руко-

водство способно в короткие сроки переклю-

читься на авторитарные механизмы управления, 

которые чаще всего не свойственны организаци-

ям, занимающимся творческой деятельностью. В 

зависимости от степени отклонения сложившей-

ся ситуации от привычного положения дел варь-

ируется и уровень изменений организационного 

поведения. Если данное отклонение не велико, 

то в его основе находятся базовые принципы, 

нормы и ценности, принятые в организации. Ес-

ли сложившаяся ситуация предполагает ради-

кальные меры по управлению ею, коллективы, 

занимающиеся творческой деятельностью, спо-

собны в короткие сроки адаптироваться, изме-

нить модели организационного поведения для 

сохранения содержательных, ценностных, целе-

вых ориентаций в своей деятельности и решения 

поставленных задач авторитетным (значимый 

личностный фактор) руководителем.  

Все вышеперечисленные факторы отлича-

ются тем, что они определяют внутреннюю сре-

ду организации, которая оказывает на них непо-

средственное воздействие. Исследование факто-

ров, влияющих на поведение персонала в кол-

лективах, занимающихся творческой деятельно-

стью, крайне важно, так как помогает выявить 

причины нелояльного организационного поведе-

ния сотрудников, затрудняющих или делающих 

невозможным осуществление данной деятельно-

сти. Или, напротив, зная, какие факторы оказы-

вают влияние на эффективность организацион-

ного поведения, можно с их помощью регулиро-

вать, изменять и формировать лояльное органи-

зационное поведение сотрудников, способству-

ющее достижению поставленных целей и созда-

нию/ предоставлению качественного товара/ 

услуги как продукта совместного творчества 

коллектива. Другими словами, знание микрофак-

торов способствует выбору оптимальных путей 

управления организационным поведением пер-

сонала, проведению необходимых мероприятий 

для его корректировки в специфических, посто-

янно изменяющихся условиях, связанных с твор-

ческой деятельностью. 

Творческая деятельность по своей природе 

является специфической разновидностью чело-

веческого труда, что, с одной стороны, позволяет 

изучать и воздействовать на нее на основе базо-

вых концепций и методов управления. Однако, с 

другой стороны, заставляет искать новые управ-

ленческие механизмы, которые обеспечивают 

эффективное функционирование таких трудовых 
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коллективов. Учет особенностей данного вида 

деятельности и их влияния на организационное 

поведение позволяет контролировать и коррек-

тировать организационные процессы и достигать 

новых качественных результатов, что является 

особенно важным в контексте организационного 

поведения в трудовых коллективах, занимаю-

щихся творческой деятельностью. 
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В годы Великой отечественной войны 

произошла резкая смена политического курса 

Советского государства по отношению к религи-

озным организациям в сторону либерализации 

этих отношений и переходу к диалогу с руковод-

ством религиозных конфессий, прежде всего 

Русской православной церкви. О внешне- и 

внутриполитических причинах этих перемен 

имеется обширная литература [5; 9; 12; 14]. 

Для реализации своей религиозной поли-

тики руководству страны понадобился специаль-

ный орган. Совет по делам Русской Православ-

ной Церкви был создан постановлением Совета 

Народных Комиссаров СССР № 993 от 14 сен-

тября 1943 г. [7, д. 779, л. 1]. Аналогичный орган 

по делам других конфессий был создан поста-

новлением СНК СССР № 572 от 19 мая 1944 г. [4, 

д. 1, л. 1]. Он получил название Совет по делам 

религиозных культов. Постановлением Совета 

Министров СССР от 8 декабря 1965 г. № 1043 

эти два органа были объединены в Совет по де-

лам религий при СМ СССР [9]. Был упразднен 

постановлением Государственного Совета СССР 

от 14 ноября 1991 года [1]. 

Аппарат уполномоченного Совета по де-

лам РПЦ по Сталинградской области был обра-

зован Постановлением СНК СССР № 1095 от 7 

октября 1943 г. и решением Сталинградского об-

лисполкома № 1859 от 12 января 1944 г. [6, д. 450, 

л. 109]. Уполномоченным назначен С. Б. Коси-

цын. Уполномоченный по делам религиозных 

культов по Сталинградской области образован 

постановлением СНК СССР № 628 от 29 мая 

1944 г., им назначен М. А. Чудинов [3, д. 3, л. 1]. 
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Их функции заключались в наблюдении за 
правильным проведением в жизнь на территории 
области законов и постановлений правительства 
по вопросам, относящимся к деятельности РПЦ и 
других религиозных организаций; представлении 
Совету по делам РПЦ и Совету по делам религи-
озных культов информаций о деятельности рели-
гиозных организаций в области; учет культовых 
зданий и духовенства и предоставление по ним 
статистических сведений в Советы и областные 
советские и партийные органы; рассмотрение 
заявлений и жалоб верующих и духовенства. Так 
как функции, организация и деятельность Совета 
по делам РПЦ и Совета по делам религиозных 
культов была аналогична, далее будем называть 
их Советами по делам религий. 

Основной формой связи Советов по делам 
религий с уполномоченными являлись инструк-
ции и указания, направляемые на места. Сотруд-
ники Советов также часто ездили в командиров-
ки для того, чтобы разобраться на месте в слож-
ных или спорных вопросах, ознакомиться с по-
ложением верующих в каждом конкретном реги-
оне. В свою очередь, уполномоченные направля-
ли в свои центральные органы отчеты, информа-
ции, статистические сведения. 

Особое внимание в отчетах необходимо 
было уделять фактам нарушения советского за-
конодательства о религии как со стороны духо-
венства и верующих (например, самовольное 
открытие церквей, совершение религиозных треб 
незарегистрированными священниками и т.п.), 
так и со стороны местных советских органов 
(невыполнение решений об открытии церквей, 
волокита при рассмотрении заявлений, грубое 
обращение с гражданами и др.). Давалась также 
подробная характеристика деятельности церквей 
и религиозных общин, духовенства.  

Местные руководители исполкомов и 
сельсоветов были дезориентированы новой рели-
гиозной политикой. Именно эти люди закрывали 
храмы и монастыри в 1930-е гг., являлись свиде-
телями массовых арестов священнослужителей 
(а некоторые и приложили к этому руки), вели 
антирелигиозную пропаганду. Поэтому переме-
ны вызывали у них недоумение. Уполномочен-
ные сообщали: «В большинстве случаев, когда 
верующие обращаются в местные органы власти 
с ходатайствами об открытии церкви или мо-
лельного дома, то последние изыскивают все ме-
ры к тому, чтобы или отговорить от этого веру-
ющих, или же, получив от них заявление, никуда 
его не направлять» [2, д. 4, л. 13]. «Некоторые 
работники [райисполкомов и сельсоветов] в 
настоящем деле волокиту считают полезной, по-
лагая, что благодаря затягиванию оформления 
вопросов у некоторых инициаторов общин ве-
рующих пропадет желание к открытию церк-

вей… Даже имеются мнения отдельных работ-
ников, которые нашу требовательность к устра-
нению волокиты склонны рассматривать как 
стремление, направленное к росту действующих 
церквей» [3, д. 5, л. 17].  

Архивные документы содержат многочис-
ленные донесения уполномоченных в Советы о 
фактах нарушения законодательства и произвола 
со стороны местных органов власти. 

В середине декабря 1945 г. старообрядче-
ский священник прибыл в хутор Атамановский 
Сталинградской области по просьбе верующих, 
но секретарь местной парторганизации прервал 
его деятельность, отобрал документы о его реги-
страции, выданные уполномоченным Совета по 
делам религиозных культов, а на протесты отве-
тил: «Вызовем твоего уполномоченного и дадим 
ему 15 лет!» [3, д. 4, л. 23]. 

Происходили анекдотические случаи. Пред-
седатель Тормосиновского райисполкома не под-
писывал никаких документов, даже косвенно от-
носящихся к вопросам религии, объясняя это тем, 
что он «боится иметь какое-либо касательство к 
вопросам религиозных культов» [3, д. 4, л. 22]. 

В г. Урюпинске церковь периодически 
вносила в районный отдел социального обеспе-
чения деньги, собранные прихожанами на нужды 
детей-сирот. Райсобес решил, что эти взносы 
обязательные, стал их требовать в приказном 
порядке. Урюпинский горсовет решил последо-
вать примеру, вызвали настоятеля церкви и 
«предложили» оказать материальную помощь 
горсовету на хозяйственные расходы. Церковный 
совет выделил 6 тыс. рублей. После этого уже 
райисполком предложил сделать ему подарок – 
купить пишущую машинку и керосиновую лам-
пу. После вмешательства уполномоченного по 
религии должностные лица, причастные к этим 
фактам, были сняты с работы [2, д. 6, л. 11]. 

Имелись жалобы от церковных приходов 
на отделение госбанка, не выдающее им их соб-
ственные деньги, находящиеся на хранении в 
банке [2, д. 8, л. 32]. 

Ходатайства верующих об открытии церк-
вей отклонялись без оснований с формулировка-
ми: «за нецелесообразностью», «здание церкви 
занято под ссыпной пункт» и т.п. Уполномочен-
ные обращались в Советы по делам религий и 
вышестоящие органы об отмене подобных реше-
ний [2, д. 1, л. 12]. 

С одной стороны, власть не могла не за-
мечать активного увеличения числа верующего 
населения, потребностей верующих в создании 
открытых религиозных общин, открытии церк-
вей и молельных домов. С другой стороны, по-
ложительное решение этого вопроса в пользу 
верующих подрывало авторитет государствен-
ной идеологии и политику воинствующего 
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атеизма. Результатом наметившегося сдвига в 
государственной вероисповедной политике 
стали ограничения на деятельность религиоз-
ных организаций в послевоенный период. 
Начиная с 1947 г., такого рода ограничений 
становилось все больше и больше. Постепенно 
начинает проводиться политика сокращения 
числа зарегистрированных церквей и молит-
венных домов. Например, в Сталинградской 
области в конце 1947 г. было зарегистрировано 
39 православных храмов, а в апреле 1948 г. их 
осталось 36, в конце 1949 г. – 34 [10, с. 33]. 
Эти статистические данные позволяют гово-
рить нам о достаточно большом количестве 
религиозного населения, значительную часть 
которого составляет женщины. Это объясняет-
ся и тем, что после войны многие вдовые жен-
щины и матери, потерявшие своих детей, иска-
ли утешения и поддержки в церкви, особенно 
этот процент велик среди сельского населения. 
В городах религиозность населения всегда ни-
же, чем в сельской местности. Это объясняется 
отрывом от семейных традиций, утратой связи 
с народными корнями. 

Не будем переоценивать возможности 
уполномоченных. Их статус заведующих отде-
лом республиканского или край(обл)исполкома 
не позволял им оказывать существенное влияние 
на решения председателя или президиума испол-
кома. Зачастую исполком рассматривал деятель-
ность уполномоченного как второстепенную, 
отвлекая его на выполнение других поручений. 
Уполномоченный Совета по религиозным куль-
там по Сталинградской области М. А. Чудинов 
жаловался в Совет, что в течение 1946 г. он 150 
дней находился в командировках по администра-
тивно-хозяйственным вопросам, не связанным с 
его профессиональной деятельностью уполномо-
ченного. Тем не менее в лице уполномоченных 
верующие и духовенство получили инстанцию, 
куда они могли обращаться с надеждой на раз-
решение их проблемы. Об этом свидетельствует 
тот факт, что уполномоченному по религии 
граждане жаловались не только на противоза-
конные действия местной власти, но и на служи-
телей культа, исполнительные органы религиоз-
ных общин (пьянство, растраты, грубое обраще-
ние с прихожанами, пренебрежение своими обя-
занностями) [2, д. 4; 6; 8; 12]. Как правило, упол-
номоченный сообщал об этих фактах благочин-
ному или епископу. 

Таким образом, Советы по делам религий 
и их уполномоченные на местах проводили по-
литику партии и государства по отношению к 
религии, они выполняли только те задачи, кото-
рые перед ними ставились партийно-советскими 
органами. Однако, выполняя эти задачи ответ-
ственно и дисциплинировано, эти органы в пер-

вое десятилетие своей деятельности до некото-
рой степени способствовали улучшению поло-
жения религиозных организаций. 

В 1950–1960-х гг. наблюдается новое из-
менение курса государственной вероисповед-
ной политики. Это связано, прежде всего, с 
хрущевской «оттепелью». Государственные 
санкции в отношении религиозных организа-
ций не только не были пересмотрены, но и 
ужесточились. Советскими органами были 
вновь выдвинуты требования усиления кон-
троля за религиозными организациями со сто-
роны местных властей. Результатом такой по-
литики в Сталинградской области стали отказы 
верующим в регистрации их общин, закрытие 
церквей и молитвенных домов и уже зареги-
стрированных общин. Эти действия стали по-
водом для возникновения конфликтных ситуа-
ций между местными властями и представите-
лями религиозных организаций. Кроме того, 
усложнилась сама процедура регистрации ре-
лигиозных общин и молитвенных домов, что 
привело к существованию в области незареги-
стрированных групп верующих различных ре-
лигиозных направлений. Положение таких ре-
лигиозных групп и обществ на территории об-
ласти осложнилось после издания ряда поста-
новлений районных и областных органов вла-
сти. Так, 8 апреля 1960 г. в районной газете         
г. Котельниково было опубликовано постанов-
ление горисполкома «О запрещении деятель-
ности незарегистрированных религиозных об-
ществ и групп верующих», а 22 сентября          
1960 г. – постановление «О запрете деятельно-
сти незарегистрированных религиозных объ-
единений верующих граждан», предусматри-
вающее штрафные санкции [10, с. 168]. Но эти 
меры не могли повлиять на существование не-
зарегистрированных религиозных организаций, 
групп и общин пятидесятников, молокан, ад-
вентистов седьмого дня, иеговистов, мусуль-
ман и т.д.  

Одним из основных источников по изуче-
нию религиозной ситуации в регионах являются 
отчеты уполномоченных. Их достоверность и 
субъективность часто зависела от взаимоотно-
шений уполномоченного и лидеров религиозных 
общин. Начиная с 1954 г., информационные от-
четы уполномоченных Совета по делам рели-
гиозных культов по регионам подаются 2 раза 
в год и дают статистическую информацию о 
религиозной ситуации этого времени. Фор-
мально ведение атеистической пропаганды в 
это время не входило в функции уполномочен-
ных, однако в отчетах С. Б. Косицына первой 
половины 1950-х гг. даются оценочные сужде-
ния об антирелигиозной и религиозной агита-
ции среди населения и мерах, предпринятых 
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местными властями, по снижению посещаемо-
сти церквей верующими в дни Великих цер-
ковных праздников [8, с. 142–143]. Основной 
задачей уполномоченного в этот период был 
контроль за соблюдением духовенством и ми-
рянами советского законодательства о культах. 
Уполномоченному приходилось выстраивать 
отношения с епархиальным руководством, ря-
довыми настоятелями церквей, церковным ак-
тивом, верующими гражданами. 

Со второй половины 1960-х до середины 
1980-х годов советское государство, продол-
жая практику ограничения деятельности рели-
гиозных организаций, пыталось осуществлять 
это более цивилизованными путями. Следстви-
ем этого стало, например, издание в 1975 г. 
поправок к законодательству о религиозных 
объединениях, в результате которых многие 
функции контроля над религиозными структу-
рами из местных советов депутатов трудящих-
ся были переданы в Совет по делам религий 
[10, с. 36]. Отныне только Совет мог прини-
мать решения о регистрации или снятии с нее 
религиозных объединений, об открытии или 
закрытии храмов. Этот шаг в какой-то степени 
предупреждал администрации местного уровня 
от неправильных действий по отношению к 
различным религиозных организациям и поз-
волял осуществлять контроль за выполнением 
законодательства в этой области людьми, име-
ющими определенную правовую подготовку. 
Новая редакция законодательства о религиоз-
ных объединениях применялась вплоть до 
начала социально-политических реформ совет-
ского общества в конце 1980-х годов. 

В этот период наблюдается рост числен-
ности религиозных организаций на территории 
региона. Во-вторых, появляются одни новые 
религиозные организации и прекращают суще-
ствовать другие. В-третьих, многие религиоз-
ные общины из числа незарегистрированных 
переходят в число официально действующих. 
Но по-прежнему процесс регистрации религи-
озной общины в государственных органах был 
тяжелым, долгим, а иногда и невозможным.  

В 1989 г. начинается ожесточенная борьба 

верующих за храмы. В октябре 1990 г. Верхов-

ный Совет СССР принял Закон «О свободе сове-

сти и религиозных организациях», а Верховный 

Совет РСФСР – Закон «О свободе вероисповеда-

ний». Согласно союзному закону Совет по делам 

религий при Совмине СССР получил статус ин-

формационного, консультативного и экспертного 

центра. Российское законодательство вместо Со-

вета по делам религий предусматривало Комис-

сию по свободе совести и вероисповедания при 

Верховном Совете РСФСР. Эти законодательные 

акты подвели черту под почти 60-летней истори-

ей института уполномоченных. После выхода 

Федерального закона «О свободе совести и о ре-

лигиозных объединениях» от 26.09.1997 № 125-

ФЗ на региональном уровне были созданы отде-

лы по связям и содействию религиозным органи-

зациям. В Волгоградской области такой отдел 

долгое время возглавлял Юрий Тихонович Сад-

ченков. В Волгоградской области появился ряд 

нормативных актов, регулирующих взаимоот-

ношения органов самоуправления и религиозных 

организаций: Закон Волгоградской области «О 

защите прав граждан на свободу совести и сво-

боду вероисповедания на территории Волго-

градской области» от 1 ноября 2001 г.; Прото-

кол заседания президиума Совета Безопасно-

сти Волгоградской области «О соблюдении 

федерального законодательства о свободе со-

вести, свободе вероисповедания и религиозных 

объединений в Волгоградской области» от 30 

марта 2001 г.; Постановление Главы Админи-

страции Волгоградской области «Об эксперт-

ном совете по проведению государственной 

религиоведческой экспертизы при Администра-

ции Волгоградской области» от 31.05.1999 г. и 

другие. 
Экспертный совет по проведению государ-

ственной религиоведческой экспертизы действу-
ет в Волгоградской области и в настоящее время. 
Состав совета формируется из представителей 
органов государственной власти, специалистов в 
области религиоведения, отношений государства 
и религиозных организаций.  

После реорганизации структуры Админи-

страции Волгоградской области взаимодействи-

ем с религиозными организациями занимается 

сектор по связям и содействию религиозным ор-

ганизациям отдела по взаимодействию с полити-

ческими партиями и религиозными организаци-

ями управления по внутренней политике аппара-

та Губернатора и Правительства Волгоградской 

области, который возглавляет Федоренков Юрий 

Юрьевич. Одной из основной целью работы от-

дела является оказание практической помощи 

работникам муниципальных органов власти в 

вопросах правоотношений с религиозными 

объединениями.  
Таким образом, в настоящее время 

наблюдаются благоприятные условия для со-

здания и работы различных религиозных орга-

низаций, ведется подготовка кадров в органах 

власти, и местного самоуправления для работы 

с ними. Примером этого может служить не-

большой, но постоянный рост численности за-

регистрированных в органах юстиции религи-
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озных организаций, отсутствие конфликтов на 

религиозной почве, создание ряда нормативно-

правовых актов, направленных на соблюдение 

в области принципа свободы совести и вероис-

поведания. Основными направлениями работы 

остаются межрелигиозное взаимодействие, то-

лерантность и противодействие экстремизму. 
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ФОРМАЛИЗАЦИЯ КОНЦЕПЦИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  

В КОНСТИТУЦИИ РОССИИ 

 

В. В. Задорин, О. П. Ковальчук 
 
Аннотация. В работе представлены результаты формализации системы понятий, описывающих прин-

ципы местного самоуправления, заложенных в Конституции России. Авторы приходят к выводу, что пред-

ставление данных принципов в Федеральных законах от 06.10.2003 № 131-ФЗ и 27.05.2014 № 136-ФЗ создает 

потребность в дополнительном согласовании понятий «перераспределение полномочий» и «наделение пол-

номочий». 
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FORMALIZATION OF THE CONCEPT OF LOCAL SELF-GOVERNMENT  

IN THE CONSTITUTION OF RUSSIAN FEDERATION 

 

V. V. Zadorin, O. P. Kovalchuk 
 
Abstract. The results of the formalization of a system of concepts describing the principles of self-government, 

enshrined in the Constitution the Russian Federation are presented. The authors conclude that the presentation of these 

principles in the federal law on 10.06.2003 № 131-Federal Law and 05.27.2014 № 136-Federal Law creates the need 

for further harmonization of the concepts of "devolution of power" and "empowerment". 

Key words: formalization, law, self-government. 

 

Формализация как метод изучения нор-

мативно-правовых актов. Идея формализации 

совокупности взаимосвязанных высказываний и 

построения формальных систем для выявления 

логической структуры этой совокупности, а так-

же для исследования отдельных свойств выска-
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зываний в системе и системы в целом возникает 

в области изучения логики и оснований матема-

тики в начале ХХ века. В этот период Гильбер-

том и его сотрудниками Аккерманом и Бернай-

сом были получены выдающиеся результаты по 

формализации математических теорий, построе-

нию формальных систем для изучения свойств 

этих теорий, а также созданию теории доказа-

тельств (метаматематики) [11, 3, 4]. Исследова-

ния гильбертовой школы стали называться фор-

мализмом и противопоставляться логицизму и 

интуиционизму. Следующим знаковым для нас 

событием стали: формулировка Геделем теорем 

о непротиворечивости и полноте формальных 

арифметик, их доказательства и интерпретации. 

Разработка формальных систем, теории доказа-

тельств, осмысление значения геделевских тео-

рем для математики и науки в целом, а также 

построение теории рекурсивных функций в зна-

чительной мере кульминировали в концепции 

Клини [6, 8], чьи методологические изыскания 

послужили основанием нашей работы.  

Тема формализации нормативно-правовых 

актов и аргументативных процессов, сопровож-

дающих правотворческую и правоприменитель-

ную деятельность, сегодня приобретает особую 

актуальность в связи с интенсивными разработ-

ками алгоритмов и сценариев применения искус-

ственного интеллекта и использования результа-

тов этих разработок в юридической практике. 

Итоги междисциплинарных исследований пра-

воведов, логиков и инженеров вызывают ожив-

ленные дискуссии. В качестве показательной ил-

люстрации следует упомянуть обсуждение при-

кладных аспектов функционирования формали-

зованной структуры для аргументированно 

обоснованного вывода (framework for argumenta-

tion-based inference) профессора кафедры инфор-

мации и компьютерных наук Университета 

Утрехта и Университета Гронингрена Г. Пракке-

наи, его коллеги с кафедры информатики Коро-

левского колледжа в Лондоне С. Моджила, а 

также их оппонента – Л. Амгоуд из Университе-

та Тулузы – одной участниц проекта AMANDE 

(Advanced Multilateral Argumentation for 

Dуliberation) [14]. В отечественной науке тема 

формализации нормативно-правовых актов еще 

не раскрыта должным образом: за исключением 

ряда работ [5, 13] доцента кафедры теории права 

Южного федерального университета Н. Б. Ель-

чаниновой, специальные исследования этой про-

блематики обнаружить достаточно сложно. Ав-

тор вышеперечисленных работ проделал заслу-

живающий уважения путь от анализа структуры 

нормативно-правовых актов в рамках логики вы-

сказываний и деонтической логики до разверты-

вания в формальном представлении в виде алго-

ритмов содержания нормативно-правовых актов.  

Специфика нашей работы заключается, во-

первых, в выборе для формализации положений 

и принципов местного самоуправления, зало-

женных в Конституции Российской Федерации 

[10], а во-вторых, в ограничении формализации 

средствами классической логики для выявления 

корректности (некорректности) осуществления 

процедур классификации и определения поня-

тий, составляющих систему содержащихся в 

Конституции принципов местного самоуправле-

ния, предметно включающую: 1) органы местно-

го самоуправления, 2) перечень вопросов их ве-

дения и 3) перечень их полномочий. 

Формализация положений Конституции 

России об органах местного самоуправления. 

Понятие органы местного самоуправления впер-

вые встречается в Конституции уже в п. 2 ст. 3, 

где через перечисление определяются способы 

осуществления народом своей власти: «Народ 

осуществляет свою власть непосредственно, а 

также через органы государственной власти и 

органы местного самоуправления». Иными сло-

вами, народовластие может быть осуществлено 

1) непосредственно, либо 2) через посредника. В 

качестве которого выступают: а) органы госу-

дарственной власти либо б) органы местного са-

моуправления. С точки зрения классической ло-

гики в данном случае процедура определения 

понятия народовластия через перечисление спо-

собов его осуществления эквивалентна процеду-

ре деления родового понятия (способ осуществ-

ления народовластия) на видовые понятия (непо-

средственный способ осуществления народовла-

стия, осуществление народовластия через орга-

ны государственной власти и осуществление 

народовластия через органы местного само-

управления), где основанием деления выступает 

способ осуществления народовластия. И на этом 

шаге допускается нарушение правила последо-

вательности деления понятий при классифи-

кации, заключающегося в требовании на каждом 

шаге осуществлять деление только по одному 

основанию.  

Иными словами, с точки зрения классиче-

ской логики, следовало бы, во-первых, способы 

осуществления народовластия поделить на непо-

средственные и опосредованные, где основанием 

дихотомического деления выступало бы исполь-

зование средства. Во-вторых, понятие «осу-

ществление народовластия без использования 

средства» поделить на видовые понятия «рефе-

рендум» и «выборы», где основанием деления 
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выступает предмет выражения волеизъявления, а 

понятие «осуществление народовластия с ис-

пользованием средства» поделить на понятия 

«осуществление народовластия органами госу-

дарственной власти» и «осуществление народо-

властия органами местного самоуправления», где 

основанием деления выступает принадлежность 

к органам государственной власти. В-третьих, 

понятие «осуществление народовластия органа-

ми государственной власти» делится на понятия 

«осуществление народовластия органами госу-

дарственной власти Российской Федерации» и 

«осуществление народовластия органами госу-

дарственной власти субъекта федерации», где 

основанием деления выступает принадлежность 

органа государственной власти к определенному 

уровню органов государственной власти. 

В п. 1н статьи 72 Конституции утвержда-

ется, что «установление общих принципов орга-

низации системы органов государственной вла-

сти и местного самоуправления» находится в 

совместном ведении Российской Федерации и ее 

субъектов. В п. 1 статьи 130 определяется цель 

(предназначение) местного самоуправления, за-

ключающаяся в решении двух следующих задач 

(выполнении функций): 1) самостоятельное ре-

шение населением вопросов местного значения, 

и 2) владение, пользование и распоряжение му-

ниципальной собственностью. В п. 2 – разновид-

ности способов осуществления местного само-

управления: референдум, выборы, другие формы 

прямого волеизъявления, через выборные и дру-

гие органы местного самоуправления. 

В п. 2 ст. 132 говорится: «Органы местного 

самоуправления могут наделяться законом от-

дельными государственными полномочиями с 

передачей необходимых для их осуществления 

материальных и финансовых средств. Реализа-

ция переданных полномочий подконтрольна гос-

ударству». Именно нарушение этого пункта (об 

источнике наделения полномочиями) легло в ос-

нову одного из оснований для решения Консти-

туционного суда от 30 ноября 2000 г. № 15-П 

«По делу о проверке конституционности отдель-

ных положений Устава (Основного закона) Кур-

ской области в редакции Закона Курской области 

от 22 марта 1999 г. «О внесении изменений и до-

полнений в Устав (Основной закон) Курской об-

ласти»» [11]. 

В целом, данное постановление – и здесь 

можно вполне согласиться с О. А. Ежуковой – 

указывает на то, что «вопросы местного значе-

ния могут и должны решать именно органы 

местного самоуправления или население непо-

средственно, а не органы государственной вла-

сти. Недопустимость же ограничения прав мест-

ного самоуправления и принадлежащих ему 

полномочий по вопросам местного значения со-

ставляет одну из основ конституционного стату-

са местного самоуправления... Именно поэтому в 

федеральном законодательстве отсутствует какое 

бы то ни было указание на возможность переда-

чи органам государственной власти полномочий 

по вопросам местного значения» [4].  

Если совокупность принципов местного 

самоуправления, сформулированных в Консти-

туции РФ, представить в виде формальной си-

стемы, то их конкретизация в Федеральных за-

конах от 06.10.2003 № 131-ФЗ [13] и 27 мая 

2014 г. № 136-ФЗ [12] предстанет в качестве 

модели (или представления) данной системы. С 

момента принятия основного закона прошло 

двадцать три года и, очевидно, что нормативные 

акты, принятые за истекший период, с содержа-

тельной точки зрения, более подробно, нежели 

Конституция, проясняют отношения органов 

государственной власти и органов местного са-

моуправления по вопросам их взаимодействия. 

Однако, ряд правоведов считает, что некоторые 

положения 136-ого закона противоречат кон-

цепции («духу, а не букве») закона 131-ого. Та-

кова, например, позиция О. А. Ежуковой в ра-

боте «Современный законодательный подход к 

правовому регулированию компетенции орга-

нов местного самоуправления» [4].  

О. А. Ежукова считает, что первоначально 

Федеральный закон № 131-ФЗ базировался на 

идее четкого определения границ ответственно-

сти местного самоуправления. И в 2003 г. зако-

нодатель жестко ограничил полномочия субъек-

тов РФ в области правового регулирования орга-

низации местного самоуправления, за субъекта-

ми РФ сохранялось право регулировать только те 

вопросы, которые были прямо предусмотрены 

Федеральным законом № 131-ФЗ. При этом пра-

во определять компетенцию органов местного 

самоуправления у субъектов РФ отсутствовало. 

Такой подход законодателя призван был не толь-

ко обеспечить разграничение сфер ответственно-

сти государства и местного самоуправления, но и 

решить проблему формирования стабильной и 

достаточной экономической основы местного 

самоуправления, адекватной объемам возложен-

ных на муниципальный уровень задач. Предпо-

лагалось, что перечень вопросов местного значе-

ния, зафиксированный в одном единственном 

федеральном законе № 131, легко будет просчи-

тать с точки зрения финансовых потребностей 

муниципальных образований, а следовательно, 

экономические основы местного самоуправления 
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также легко будет адаптировать под изменения 

компетенции органов местного самоуправления. 

Но в итоге с принятием Федерального за-

кона от 27 мая 2014 г. произошѐл открытый и 

радикальный отказ от идеи установления исчер-

пывающих перечней вопросов местного значе-

ния. Законодатель это выразил следующей фор-

мулировкой в ст. 1 данного закона: «законами 

субъекта Российской Федерации может осу-

ществляться перераспределение полномочий 

между органами местного самоуправления и ор-

ганами государственной власти субъекта Рос-

сийской Федерации», тогда как Конституция РФ 

и Федеральный закон № 131-ФЗ говорят нам о 

«наделении полномочий». Таким образом, по 

мнению О. А. Ежуковой, принятие ФЗ № 136 

предоставляет субъектам РФ широкие возмож-

ности участия в определении компетенции орга-

нов местного самоуправления, что неизбежно 

влечет за собой риск нарушения прав местного 

самоуправления.  

Резюмируя все вышесказанное, следует 

отметить, что интерпретация на предметной об-

ласти законов от 06.10.2003 № 131-ФЗ и 

27.05.2014 № 136-Ф системы принципов местно-

го самоуправления, заложенных в Конституции, 

создает потребность в соотнесении понятий «пе-

рераспределение полномочий» и «наделение 

полномочий». И крайне желательно, на наш 

взгляд, чтобы данная правотворческая деятель-

ность велась в сотрудничестве правоведов, логи-

ков, представителей органов государственной 

власти и органов местного самоуправления. 
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ВЛИЯНИЕ РОДИТЕЛЬСКИХ ПОСЛАНИЙ НА ФОРМИРОВАНИЕ  

ПРЕДСТАВЛЕНИЙ О ТЕЛЕСНОМ «Я» 

 

И. В. Карева, Л. А. Марянина 
 
Аннотация. В данной статье рассматривается механизм влияния семейных установок на становление 

отношения к телесному образу «Я». Особое внимание уделяется роли родителей в данном процессе, анализиру-

ется  их влияние на формирование образа телесного «Я» и последующее отношение индивида к нему. Предла-

гаемое теоретическое исследование отражает изменение телесного самоотношения личности в процессе социа-

лизации и взросления. Кроме того, Описываются основные составляющие концепции телесного «Я», и факто-

ры, влияющие на еѐ становление. А также, представлен обзор данной проблемы в исследованиях отечествен-

ных и зарубежных авторов. 

Ключевые слова: образ тела, социализация, родительские послания, телесное «Я», компоненты концеп-

ции телесного «Я», телесное самоотношение, социальные оценки и установки. 

 

THE INFLUENCE OF PARENTAL MESSAGES  

ON THE FORMATION OF THE PHYSICAL «I» NOTION 

 

I. V. Kareva, L. A. Marianina 
 
Abstract. This article discusses the mechanism of family influence on the formation of relationships towards 

physical image of "I". Special attention is paid to the role of parents in this process. Their influence on formation of 

physical image "I" and the subsequent attitude of the individual to it are analyzed. The proposed theoretical study re-

flects changes in the physical self-concept of the individual in the process of socialization and growing up. It also de-

scribes the main components of the concept of the physical "I" and the factors influencing its formation.  An overview 

of this issue is presented in national and foreign authors’ research. 

Key words: body image; socialization; parent messages; physical «I»; the components of the physical 

«I»concept; the social assessment and installation. 

 

На сегодняшний день достаточно хорошо 

изучены факторы, влияющие на отношение к 

образу телесного «Я». К ним чаще всего относят: 

общество, СМИ, культуру, ближайшее окруже-

ние. 

Концепция телесного «Я» включает в себя 

несколько составляющих: 

1) когнитивный компонент, отражающий 

внешность, образ тела, и выражающийся в убеж-

дениях человека и его высказываниях о соб-

ственном теле; 

2) эмоционально-оценочный компонент, 

выражается в эмоциональном отношении к телу. 

Характеризуется его удовлетворенностью / не-

удовлетворенностью, принятием или, напротив, 

непринятием; 

3) поведенческий компонент включает в 

себя предполагаемые и конкретные действия, 

такие как забота о собственном теле и реагиро-

вание на телесные сигналы. 

К факторам влияния на становление кон-

цепции телесного «Я», можно отнести куль-

турные стереотипы, представления об идеаль-

ном теле (транслируемые обществом), близкий 

социальный круг, средства массовой информа-

ции [9, с. 501–503]. 

Т. Ф. Кэш считает социум одним из глав-

ных факторов, влияющих на формирование те-

лесного образа. Согласно ее концепции, самое 

значимое влияние на становление образа тела 

оказывает восприятие индивидом мнения обще-

ственности, а именно представления о том, ка-

кими параметрами и характеристиками должно 

обладать идеальное тело [7]. 

Стоит отметить, что одни и те же телесные 

характеристики могут не одинаково оцениваться 

в разных культурах. Более того, отношение к те-

лу в течение времени меняется и в пределах од-

ной культуры, этот процесс зависит от многих 

внешних факторов. Изучая жизненный уклад 

различных культур, М. Мид пришла к выводу, 

что становление половой идентичности в раннем 
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возрасте происходит в результате восприятия тел 

окружающих, прежде всего близких родственни-

ков [4]. 

По мнению многих исследователей, пред-

ставление об образе тела развивается в резуль-

тате социальных оценок и установок, которые 

ребенок получает от значимых людей. Эти 

оценки могут быть как прямыми (например, 

оскорбления), так и опосредованными (обеспо-

коенность членов семьи по поводу своей внеш-

ности) [6, с. 12–16]. Исследования показывают, 

что чем чаще ребенок слышит негативные ком-

ментарии, касающиеся его внешности, тем 

большее недовольство ею он испытывает. Кро-

ме того, большое влияние оказывают телесные 

контакты ребенка с родителями, их частота, 

эмоциональные посылы и информационное со-

держание. Наиболее травматично на ребенке 

сказывается отсутствие телесных контактов с 

матерью. Но и чрезмерность (гиперопека), так-

же может привести к развитию негативной кон-

цепции телесного «Я».  

Так если в младенческом возрасте необхо-

дим тесный тактильный контакт ребенка с роди-

телями, то для младшего школьного возраста, эта 

потребность снижается. Начинается процесс 

естественной психологической сепарации и 

стремление к самостоятельности. Такое отделе-

ние крайне важно для социального созревания 

ребенка, его самореализации и психического 

здоровья в целом [2]. 

Одной из основных задач подросткового 

периода считается реконструкция образа телес-

ного «Я», и построение половой идентичности, а 

также последующий переход к взрослой сексу-

альности [5]. Особенности восприятия собствен-

ной внешности прямым образом влияют на фор-

мирование многих личностных качеств, таких 

как уверенность, самооценка, замкнутость – от-

крытость, индивидуализм, жизнерадостность. 

Близкое окружение оказывает влияние на фор-

мирование отношения к телесному «Я» не толь-

ко не вербально (образ жизни, телесный контакт 

и т.д.), но и через вербальные механизмы. Вто-

рые, в свою очередь, делятся на два вида: прямые 

послания оценки и послания, выражающиеся в 

табуировании определенных тем.  

Т. В. Кейсевич и Е. В. Зиновьева в своих 

исследованиях данного вопроса к вербальному 

способу воздействия семьи, относят: речевые 

высказывания в виде пословиц, поговорок, кры-

латых выражений о физическом теле и внеш-

ности. Кроме того, авторы выявили связь меж-

ду конфликтным отношением девушек к соб-

ственному телу и родительскими посланиями, 

которые содержали негативные оценки [1,         

с. 102–109]. 

Основываясь на многочисленных исследо-

ваниях Н. О. Мелешкова, выдвинула предполо-

жение о существовании «семейной концепции 

тела», которая представляет собой совокупность 

устойчивых, разделяемых всеми членами семьи 

и передающихся по наследству представлений о 

физическом теле. Так, например, она рассматри-

вала фактор влияния родительских слов и по-

ступков по отношению к телу ребенка на его 

представления о своей внешности в будущем. 

Анализируя характеристики, называемые ре-

спондентами при описании собственной внешно-

сти, Мелешко обнаружила их совпадение на 60 %        

с теми характеристиками, которые выделяли их 

матери [3, с. 121–127]. 

Также к факторам, влияющим на степень 

удовлетворенности собственно внешности, мож-

но отнести характер общения детей с родителя-

ми. Например, рядом исследователей было обна-

ружено, что затруднения в общении с матерью у 

девочек приводят к формированию негативных 

переживаний в отношении собственного тела, в 

то время как присутствие доверительности в об-

щении между матерями и сыновьями способ-

ствует формированию удовлетворенности телом 

у мальчиков [8, с. 336]. 

Рассматривая детско-родительские отно-

шения как фактор, влияющий на поведение ре-

бенка, можно утверждать, что по мере взросле-

ния ребенок перенимает установки родителей 

по отношению к телесному образу. Что в свою 

очередь может привести к деформации соб-

ственных представлений. Немаловажное влия-

ние оказывает и то, как семья реагирует на об-

разы транслируемые культурой, и фактор ее 

эмоциональной открытости. Таким образом, 

родители как наиболее значимые фигуры, игра-

ют главную роль в формировании у ребенка 

концепции телесного «Я». Влияние может ока-

зываться как через прямые послания, при этом 

важную роль играет эмоциональная окраска та-

ких посланий, так и через табуирование опреде-

ленных тем. 
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Аннотация. В статье представлены актуальные вопросы несбалансированности межбюджетных отно-

шений на уровне государственной власти и местного самоуправления, несовершенства действующего законо-

дательства и вовлеченности населения в отечественную систему контроля муниципальных образований. По 

мнению автора, решение ключевых проблем и формирование предпосылок для эффективного функционирова-

ния органов местного самоуправления – важнейшая политическая задача в современной России. 
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Abstract. The article presents the topical issues in the sphere of imbalance of interbudgetary relations at the gov-

ernment and local government levels, imperfection of the current legislation and of involvement of the population in a 

domestic control system of municipalities. According to the author, solving key challenges and creation of precondi-

tions for effective functioning of local governments is the most important political task in contemporary Russia. 
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В современном мире местное самоуправ-

ление выступает неотъемлемым элементом 

гражданского общества, как первостепенный ин-

струмент демократии в лице народа. Находясь в 

непосредственной близости с населением, орга-

ны власти муниципального уровня охватывают 

основные сферы общественной жизни: реализо-

вывая политические права и свободы гражданина 

на территории муниципального образования, ак-

тивно участвуя в рыночной экономической си-

стеме, гарантируя социальные условия достой-

ной жизни и свободного развития человека, ис-

полняя обязанности центра духовно-

нравственного воспитания. 

Многозадачность и ответственность перед 

населением органов местной власти с учетом 

формирования новых вызовов и противоречий 

определяют основные векторы перспективного 

развития местного самоуправления в России на 

ближайшее будущее. На основе анализа ключе-

вых событий в развитии местного самоуправле-

ния в 2015–2016 гг. Шугрина Е. С. выделяет ряд 

устойчивых тенденций: 

 акцент на совершенствовании российско-

го федерализма, политики и экономики регионов 

и их неотъемлемой части – местного самоуправ-

ления;  

 активный рост изучающих проблемы 

взаимодействия регионов и муниципальных об-

разований дискуссионных площадок; 

 в обсуждениях особенностей простран-

ственного развития территорий особую значи-

мость придают местному самоуправлению;  
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 в мероприятиях, посвященных местному 

самоуправлению, стараются обсуждать особен-

ности вовлечения населения в местное само-

управление [7, с. 4–5]. 

Первые два пункта находят свое отражение 

в количественном росте и качественном много-

образии дискуссионных площадок, на которых 

рассматриваются современные вызовы и пер-

спективы развития одного из ключевых институ-

тов гражданской самореализации – местного са-

моуправления. 

Прошедшая летом 2016 г. конференция 

Всероссийского совета местного самоуправления 

«Местное самоуправление: служение и ответ-

ственность» собрала участников со всей страны 

– от Архангельска до Якутии, в число которых 

вошли члены Совета Федерации, депутаты Госу-

дарственной Думы, главы регионов и муници-

пальных образований, депутаты представитель-

ных органов власти и члены общественных орга-

низаций. Участники конференции во главе с пре-

зидентом Общероссийского Конгресса муници-

пальных образований, председателем Комитета 

Государственной Думы по федеративному 

устройству и вопросам местного самоуправления 

Виктором Борисовичем Кидяевым обсуждали 

ключевые изменения в системе местного само-

управления за последние несколько лет. Это по-

явление возможности для целевой подготовки 

кадров, размещение вакансий муниципальной 

службы на общедоступном федеральном сайте, 

законодательное усиление профилактики кор-

рупции на муниципальном уровне, принятие за-

конов о стратегическом планировании (Феде-

ральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О 

стратегическом планировании в Российской Фе-

дерации»), а также о государственно-частном и 

муниципально-частном партнерстве (Федераль-

ный закон от 13.07.2015 № 224-ФЗ «О государ-

ственно-частном партнерстве, муниципально-

частном партнерстве в Российской Федерации и 

внесении изменений в отдельные законодатель-

ные акты Российской Федерации») [3, с. 28]. 

Среди итогов конференции заметна попу-

лярность обсуждения нововведений в законода-

тельство в сфере местного самоуправления и 

разработка проектов по усовершенствованию 

различных нормативно-правовых актов в буду-

щем, что говорит об актуальности совершен-

ствования правой базы в области местного само-

управления как одном из ключевых направлений 

государственной политики. Е. В. Гришай и         

В. М. Палий на основе анализа нормативно-

правовой базы на федеральном уровне, уровне 

субъектов Российской Федерации и уровне му-

ниципальных образований определили основные 

направления совершенствования законодатель-

ного регулирования местного самоуправления: 

 повышение ответственности органов 

местного самоуправления перед государством 

(усиление властной вертикали);  

 повышение ответственности органов 

местного самоуправления перед населением 

(развитие демократических начал местного са-

моуправления);  

 обеспечение баланса между полномочия-

ми (правами и обязанностями) органов местного 

самоуправления и материально-финансовыми 

ресурсами, находящимися в их распоряжении 

(совершенствование межбюджетных отноше-

ний);  

 совершенствование механизмов судебно-

го разрешения конфликтов, связанных с осу-

ществлением местного самоуправления [2, с. 54]. 

Экспертная площадка «Местное само-

управление» действует в рамках Общероссий-

ского гражданского форума в 2015–2016 гг., в 

2016 г. в качестве приоритетной темы была вы-

брана «Межмуниципальное сотрудничество: ба-

рьеры, возможности и перспективы», что опре-

деляет еще одно перспективное направление раз-

вития местного самоуправления: развитие 

межмуниципального сотрудничества и прямых 

коммуникаций. Преодоление локальной замкну-

тости для оперативного обмена опытом и инно-

вациями между соседними муниципальными 

районами окажет положительный эффект на гос-

ударственном и муниципальном управлении, 

сменив доминирование вертикальных взаимоот-

ношений на горизонтальные. 

Последние два пункта, указанные Е. С. Шуг-

риной, находят свое отражение в Стратегии раз-

вития Волгограда до 2030 г., где одной из основ-

ных целей выступает «создание эффективной 

модели местного самоуправления Волгограда на 

основе максимального вовлечения и консолида-

ции общества в решении вопросов местного зна-

чения и организации партнерских отношений 

между органами местного самоуправления Вол-

гограда и заинтересованными участниками». 

Ключевыми индикаторами, по мнению авторов 

Стратегии, должны выступать удовлетворен-

ность населения деятельностью органов местно-

го самоуправления Волгограда; уровень удовле-

творенности населения качеством и доступно-

стью государственных и муниципальных услуг; 

количество преступлений на 10 тыс. жителей.   

В октябре 2016 г. электронные и печатные 

средства массовой информации города в боль-

шом количестве публиковали новость о том, что 
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впервые благодаря коллективной работе населе-

ния, бизнеса и власти был принят «документ об-

щественного согласия» – Стратегия развития 

Волгограда до 2030 года. Активное обсуждение 

базового документа, определяющего приорите-

ты, цели и задачи социально-экономического 

развития Волгограда и муниципального управ-

ления на период до 2030 г., проходило на раз-

личных общественных площадках в течение не-

скольких месяцев. Участники расширенного за-

седания экспертного совета Волгограда одобри-

ли проект стратегии, который в конце сентября и 

начале октября выносился на обсуждение в спе-

циально организованных встречах с жителями 

каждого района города, а завершающим этапом 

обсуждения стали публичные слушания в адми-

нистрации Волгограда. Несмотря на активную 

рекламную компанию и придание особой роли 

населению как основному автору документа в 

народном голосовании на сайте городской адми-

нистрации, определившем новый имиджевый 

слоган в рамках внедряемой Стратегии развития 

города: «Волгоград-2030: Непобежденный. Воз-

рожденный. Наш», приняли участие всего 98 жи-

телей нашего города-миллионера. Активизиро-

вание дискуссии о необходимости вовлечения и 

непосредственного участия населения в местном 

самоуправлении в российском научном обществе 

и в политической среде определяет еще одну 

тенденцию в развитии местного самоуправления, 

но, как показывает практика, она остается на 

уровне разработки теоретической основы, не по-

казывая ожидаемых результатов.  

Выступая сторонником необходимости во-

влечения населения в местное самоуправление, 

Шомнина Е. С. указывает причину безразлично-

сти и инертности населения – психологическая 

неподготовленность большинства местных жи-

телей к осуществлению самоуправления из-за 

отсутствия необходимых знаний и опыта [6]. По 

мнению автора статьи, для преодоления психо-

логического барьера необходимо уделять особое 

внимание формированию гражданского обще-

ства, ликвидации правовой безграмотности насе-

ления и снижению социальной напряженности 

на местном уровне, учитывая социокультурные 

факторы развития территорий. В свою очередь, 

Макаренков Е.В. выделяет несколько политиче-

ских причин низкой активности населения в ре-

шении местных вопросов на уровне муници-

пальных образований:  

 исторически сложившаяся тенденция от-

ношения населения к власти в России, основанная 

на латентном или открытом недоверии к органам 

власти, в том числе на муниципальном уровне; 

 представительные органы власти на 

практике зачастую зависят от местных админи-

страций, выражая по отношению к последним 

политику подчинения; 

 несамостоятельность местного само-

управления, что напрямую противоречит ст. 12 

Конституции РФ, и выстраивание работы в каче-

стве третьего нижнего уровня государственной 

власти; 

 скептицизм населения относительно воз-

можностей органов местного самоуправления в 

решении проблем, в первую очередь, ввиду сла-

бой обеспеченности материальными и бюджет-

ными ресурсами [4, с. 56]. 

Скептическое настроение местных жите-

лей основывается на современных реалиях об 

экономической несамостоятельности органов 

местной власти, что играет немалую роль в пер-

спективном развитии местного самоуправления. 

Следствием финансовой слабости муниципаль-

ных образований становится государственная 

поддержка в виде безвозмездных перечислений 

из федерального и регионального бюджета, 

включающие дотации на выравнивание бюд-

жетной обеспеченности муниципальных обра-

зований. В сложившейся ситуации невозможно 

говорить о фактической самостоятельности в 

принятии решений и способности успешного 

развития [5, с. 57]. В качестве рекомендуемых 

мер по развитию местного самоуправления по-

прежнему актуальны такие механизмы, как де-

мократизация межбюджетных отношений, 

упрощение налоговой системы и совершенство-

вание механизма бюджетного выравнивания        

[1, с. 62]. 

Для определения основополагающих 

стратегических направлений дальнейшего раз-

вития местного самоуправления необходимо 

рассматривать его одновременно и в русле об-

щегосударственных тенденций, и выделяя его 

специфические черты в системе публичной вла-

сти государства. Только объединяя усилия ра-

боты представителей мира науки и различных 

субъектов политики, а также учитывая инициа-

тивы, исходящие напрямую из народа, возмож-

но построение эффективно работающей систе-

мы органов местной власти в условиях вызовов 

современности. На основе проведенного в ста-

тье анализа можно сделать вывод о перспекти-

вах развития местного самоуправления на бли-

жайшее будущее: 
 прогнозируемый количественный и каче-

ственный рост дискуссионных площадок на 
набирающую актуальность тему развития мест-
ного самоуправления; 
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 дальнейшее совершенствование правово-

го регулирования в области местного самоуправ-

ления, обусловленное рядом пробелов и колли-

зий в действующем законодательстве, которые 

препятствуют эффективной реализации одной из 

основополагающих форм народовластия; 

 развитие межмуниципального сотрудни-

чества и прямых коммуникаций между органами 

местной власти на горизонтальном уровне, как 

механизма трансляции практики решения вопро-

сов местного значения; 

 разработка методов мотивации непосред-

ственного участия населения в местном само-

управлении и вовлечения в процесс жизнедея-

тельности муниципального образования; 

 поиск возможных путей становления фи-

нансовой самостоятельности органов местного 

самоуправления, снижающих принцип дотаци-

онных взаимоотношений и зависимости от реги-

онального уровня власти. 
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СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОЕ ВИДЕНИЕ РЕШЕНИЯ ПРОБЛЕМЫ  

СИРОТСТВА И СОЦИАЛЬНОГО СИРОТСТВА 

НА ПРИМЕРЕ ВОЛГОГРАДСКОГО РЕГИОНА 

 

З. А. Курбанова, К. И. Зарбалиева, А. И. Мамедова 
 
Аннотация. Проблемы сиротства и социального сиротства являются актуальными во всей части обще-

ственной жизни. На протяжении многих лет руководство Волгоградского региона причисляет решение пробле-

мы сиротства к приоритетным задачам, требующим немедленного решения. В данной статье предпринята по-

пытка продемонстрировать степень зависимости решения проблемы сиротства от реализации социальных про-

грамм государством, объема их финансирования, степени предоставления социального пакета гражданам реги-

она, социального обеспечения детских домов. В частности, перечисляются методы и формы поддержки сирот, 

детских домов и молодых семей рассматриваемого региона. Также предлагается авторское видение развития 

социальной ответственности населения для повышения значимости института семьи и, как следствие, решения 

проблемы сиротства в стране. 

Ключевые слова: дети-сироты, социальные программы, экономика, социальная сфера, Волгоградский 

регион. 
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SOCIO-ECONOMIC VIEW OF THE PROBLEM SOLVING OF ORPHANHOOD  

AND SOCIAL ORPHANHOOD ON THE EXAMPLE OF THE VOLGOGRAD REGION 

 

Z. A. Kurbanova, K. I. Zarbalieva, A. I. Mamedova 
 
Abstract. The problems of orphanhood and social orphanhood are vital in all spheres of life. For many years the 

Volgograd region administration has been considering the solving of the orphanhood problem to be a priority task 

which requires immediate action. In the article there is an attempt to show the level of the problem dependency on the 

state solving of social problems, the scope of finance, the amount of social service of the region dwellers, social assis-

tance of social asylums. Methods and forms of support of orphans, orphan asylums and young families of the region are 

described. Besides the authors’ view about the development of the social responsibility of the population to increase the 

significance of a family unit and as a result solving the orphanhood problem in the country is presented. 

Key words: orphans, social programs, economics, social sphere, Volgograd region. 

 

Сиротство и социальное сиротство в Вол-

гоградской области, как и по всей стране в целом 

является очень актуальным и срочным для свое-

го решения вопросом. Точное количество детей-

сирот сложно определить, так как помимо офи-

циально зарегистрированных сирот в детских 

учреждениях социальными службами, имеются и 

дети, ведущие бродяжнический образ жизни, пе-

ремещающиеся в течение определенного перио-

да времени из одного города в другой. Кроме 

того, ряд из них совершает суицидальные дей-

ствия, что зачастую не поддается учету, стати-

стика Волгоградского региона тоже не ведет учет 

таких случаев. 

С экономической точки зрения, «сирот-

ство», вопрос, решаемый на государственном 

уровне, – выделением денежных средств из фе-

дерального бюджета, бюджета региона, муници-

палитета, для категорий населения обозначенных 

в документах социальных служб, как особо нуж-

дающиеся и те, кто остался без попечения роди-

телей, опекунов до совершеннолетнего возраста. 

В Волгоградском регионе в последние десятиле-

тия предоставление жилья и финансирование 

социального пакета услуг, положенных по Феде-

ральным законам, сводились к минимуму из-за 

последствий экономического кризиса и иных 

причин. 

С вступлением в должность Губернатора 

Волгоградской области А. И. Бочарова, предо-

ставление жилья детям-сиротам осуществлялось 

наряду с другими важными региональными зада-

чами. В том числе свыше 400 млн. руб. было 

направлено из областного бюджета на выплаты 

приемным семьям, еще порядка 123 млн. руб. – 

на вознаграждение за труд приемным родителям. 

Всего в региональной казне на эти цели в 2014 г. 

выделено более 650 млн. рублей. Всего в 2014 г. 

на решение жилищной проблемы данной катего-

рии граждан было предусмотрено 414,8 млн. руб., 

из которых 339,6 млн. руб. составляют средства 

областного и 75,2 млн. руб. федерального бюд-

жетов [3].  

В региональном Комитете образования и 

науки подчеркивают, что ежемесячная выплата 

опекунам на содержание ребенка в возрасте до 

семи лет в Волгоградской области составляет 6 

701 рубль, пособие на детей старше семи лет – 

7353 рубля. С 2014 г. расширено целевое назна-

чение расходования средств бюджета, что позво-

ляет опекунам и приемным родителям тратить 

выплаты не только на питание, одежду, обувь, 

проезд детей в общественном транспорте, но и 

на оплату лечения приемного ребенка, приобре-

тение товаров длительного пользования. Выпла-

ты производятся до достижения ребенком 18-

летнего возраста. Право на получение пособия 

сохраняется, если ребенок достиг совершенноле-

тия, но продолжает очное обучение в общеобра-

зовательной организации [3].  

По статистике, в Волгоградской области 

проживает около семи тысяч приемных семей, в 

которых воспитываются почти 7,5 тысяч детей. 

В 2015 г. губернатор Волгоградской области в 

своем докладе отметил, что ежегодно планиру-

ется обеспечить жильем не менее 350 выпуск-

ников детских учреждений в регионе. А по ито-

гам 2015 г. было обеспечено жильем 410 детей-

сирот [3]. Власти региона сегодня отказываются 

от практики покупки жилья для детей-сирот на 

вторичном рынке, приоритет отдается возведе-

нию новых квадратных метров: это высотные и 

малоэтажные дома, а также коттеджи блокиро-

ванной застройки на два хозяина. При этом ру-

ководство Волгоградской области ведет систем-

ную работу по новым проектам. Главой региона 

был так же подписан, принятый областной Ду-

мой, Закон о предоставлении родителям, воспи-

тывающим трех и более детей, бюджетной по-

мощи для частичного погашения ипотеки на 

строительство индивидуальных домов.  
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Задача по улучшению жилищных условий 

многодетных семей была обозначена в «май-

ских» Указах Президента Владимира Путина в 

2012 году. Для поддержки молодых семей Вол-

гоградской области, в которых появился ребенок, 

помимо федерального пособия, размер которого 

составляет более 13700 руб., выплачивается и 

областное пособие, его сумма – 10847 руб. [3]. В 

Волгоградском регионе реализуется ряд проек-

тов, направленных на семейное устройство де-

тей-сирот и их социализацию. В 01.01.2013 г. в 

Волгоградской области нуждалось в обеспечении 

жильем спецжилфонда 969 детей-сирот, по со-

стоянию на 15.10.2016 г. их количество возросло 

до 3722 человек. С учетом фактического обеспе-

чения детей-сирот жильем за указанный период – 

860 человек, прирост нуждающихся в жилье де-

тей-сирот за 2,5 года составил 2753 человека. 

Сегодня потребность финансирования мероприя-

тий по обеспечению жильем всех детей-сирот 

составляет более 4,2 млрд. рублей. С 2016 г. и в 

последующем руководство области планируют 

не меньше затрат, чем это производилось в 2014 

и 2015 годах [3].  

С декабря 2016 г. в Волгоградском регионе 

начал свое действие «Социальный кодекс», со-

гласно которому граждане, претендующие на 

получение социальной помощи, должны будут 

доказать свою финансовую несостоятельность, 

предоставив справки о своих доходах. Доход не 

должен  превышать 1,5 величины прожиточного 

минимума – для ветеранов и для молодых семей 

не превышать прожиточный минимум на челове-

ка. Однако ранее выплаты производились для 

всех ветеранов и молодых семей. 

По словам председателя Комитета соци-

альной защиты населения Волгоградской обла-

сти З. Мержоевой, данные меры направлены на 

высвобождение 537 млн. руб. из 6 млрд., запла-

нированных на год [3]. Дальнейшее распределе-

ние сэкономленных средств не было озвучено. В 

связи с этим возникает вопрос целесообразности 

данной экономии, если она может привести к 

усугублению и так бедственного положения мо-

лодых малообеспеченных семей. Такое сокраще-

ние социальной поддержки приведет к повыше-

нию риска возрастания уровня социального си-

ротства в регионе. Принятый «Социальный ко-

декс» вызывает много нареканий и позволяет 

говорить о том, что в сегодняшних, сложных для 

трудящихся региона и членов их семей в кризис-

ных условиях перекраивание льготного одеяла 

весьма сомнительно [3]. 

Государственные расходы не прекращают-

ся с выпуском детей из детских учреждений. 

Государство продолжает оказывать социальную 

поддержку при поступлении в вузы и ссузы, пу-

тем предоставления бесплатного обучения, раз-

личных социальных выплат, жилье – каждому 

выпускнику детского учреждения. На примере 

Волгоградского государственного университета 

произведены расчеты выплат за 2015–2016 учеб-

ный год с целью сравнения величины социаль-

ной помощи молодым семьям и сиротам. 

Если, в среднем на одного сироту до 18 лет 

в Волгоградском регионе тратится по 100 тыс. 

руб. в год, то далее при поступлении в ВУЗ – по 

148400 руб. в год в течение 4–6 лет. А также от 

государства выделяется квартира в размере 

1900000 руб. на одного человека, то цифры вы-

ходят громадные [3]. Рассмотрим в качестве 

примера один учебный год в Волгоградском гос-

ударственном университете (ВолГУ). За 2015–

2016 учебный год ,3 во всем вузе насчитывалось 

86 детей-сирот, каждому из которых из феде-

рального бюджеты выделялись следующие вы-

платы на основании приказа ректора ВолГУ          

В. В. Тараканова от 10.09.2015 г. № 53-04-1-1627: 

- за питание по 200 руб. в день; 

- за проезд в городском и пригородном 

транспорте; 

- ежемесячные пособия на приобретение 

одежды, обуви, мягкого инвентаря из расчета 

34300 руб. в год; 

- единовременная компенсация при окон-

чании ВУЗа в размере на юношу 

- 68630 руб. и на девушку – 69965 руб.; 

- единовременные денежные пособия в сен-

тябре на приобретение учебной литературы и 

письменных принадлежностей в размере 6030 руб.; 

- ежемесячная социальная стипендия, уве-

личенная на 50 % по сравнению минимальным 

размером государственной академической сти-

пендии и иные выплаты незначительны [4]. 

Эти расчеты произведены на основании 

всего вышеперечисленного, с целью сравнить 

величину социальной помощи молодым семьям 

и сиротам. Как нами ранее было подмечено, со-

кращение выплат поддержки молодых семей ни-

каким образом не будет способствовать эконо-

мии бюджетных средств, а только повлияет на их 

увеличение из-за возрастания социального си-

ротства, т.к. выплаты в поддержку сирот явно 

выше. Таким образом, мы приходит к следую-

щим расчетам, см. таблицу 1. 
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Таблица 1 

Наименование вида (формы) помощи На одного студента на уч.год На 86 человек на уч.год 

Питание 200 х 365 = 73 000 6 426 400 

Проезд 30(мин) х 365=10 950 941 700 

Одежда, обувь и т.д. 34300 2 949 800 

Канцтовары 6030 518 580 

Стипендия 2010 х 12 = 24 120 2 074 320 

Итого 148 400  12 762 400 

        

Выплаты для выпускников: 69 297,5 х 20 = 

1 385 950 

Всего было выделено в 2015–2016 гг.:     

14 148 350 рублей [4]. 

По официальной статистике в России на 

сегодняшний момент времени около 800 тыс. 

детей сирот, каждый может представить, какие 

большие средства страна должна израсходовать 

для решения проблемы сирот. Возникает вопрос, 

может быть дополнительная финансовая под-

держка молодых семей государству обойдется 

дешевле, чем растущее социальное сиротство, в 

части их финансовой поддержки?  

Важно здесь еще помнить о трудностях со-

циализации таких детей. По статистке только 10 % 

способны адаптироваться к нормальной жизни, а 

остальные могут стать угрозой для окружающего 

общества. Если наша страна не начнет карди-

нально решать эти задачи, Россия реально займет 

лидирующее место среди мировых стран по со-

циальному неблагополучию и еще на долгое 

время не сможет выйти из кризиса. 

В рациональном финансировании реализа-

ции социальных программ государством выра-

жается первая проблематика сиротства.  

В предотвращении возникающих угроз 

населению со стороны ущемленного слоя обще-

ства – вторая. 

Третья проблема основывается на новов-

ведениях Правительства, которые будут способ-

ствовать торможению развития института семьи 

и, как следствие, увеличению социального си-

ротства. 

Отсутствие активной социальной рекламы 

в качестве инструмента целенаправленной соци-

ализации общества рассматривается нами как 

четвертая проблема. 

Особо хотелось бы заострить внимание на 

одном из видов (форм) помощи детским домам, 

сиротам и малоимущим семьям – помощи всеми 

возможными силами граждан, неравнодушных к 

чужим бедам, поэтому Правительство обязано 

особое внимание уделить социальной рекламе. 

Благодаря этому появится возможность сформи-

ровать у людей социальную ответственность. 

Население должно располагать реальными све-

дениями по данной проблеме в регионе и в 

стране в целом, что позволит большей части 

населения прочувствовать ответственность перед 

своей семьей и детьми, а также сможет изменить 

жизнь самого ущемленного слоя общества. Та-

кими мерами мы предлагаем улучшить социаль-

ную политику государства. Население должно 

понимать, что даже самый малый вклад в сово-

купности с остальными действиями в благотво-

рительной направленности порождает сильней-

ший импульс социальному развитию и в опреде-

ленной степени экономическому благополучию 

региона.  

Популяризация социальной политики воз-

можна не только за счет государственных меро-

приятий и не только путем обеспечения сирот 

жильем, но и с помощью организации конферен-

ций, круглых столов, научных кружков, органи-

зованных образовательными учреждениями раз-

личных уровней. Важны в этом процессе также 

научный потенциал региона и активность моло-

дежи региона в решении данной проблемы, пу-

тем участия в грантовой деятельности и реализа-

ции социальных проектов. 

Важным фактором минимизации социаль-

ных последствий сиротства является формирова-

ние духовности у молодежи. Один из великих 

советских лингвистов С. И. Ожегов в «В словаре 

русского языка» дает следующее определение 

понятию «духовность», – это свойство души, со-

стоящее в преобладании духовных, нравственных 

и интеллектуальных интересов над материальны-

ми [2, с. 157]. В. И. Слободчиков и Е. И. Исаев, 

говоря о духовности человека, акцентируют 

внимание на его нравственной стороне, его спо-

собности руководствоваться в своем поведении 

высшими ценностями и идеалами [5]. 

Для каждого человека есть свое внутрен-

нее понимание духовности. В нем заложены в 

основном те границы нравственности и морали, 

через которые человек не может переступить. Но 

эти границы дозволенного и запрещенного помо-

гают ребенку обозначить его родители, настав-

ники, учителя. Вступая во взрослую жизнь, каж-
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дый человек должен иметь четкое представление 

о морали и нравственности и выбирать для себя, 

соблюдать рамки или нарушать их.  

Воспитание, которое мы получаем через 

семью, через общество, воспитывает в нас еще 

понятие «добродетель», сущность которого за-

ключается в желании и возможности приносить 

молодежью пользу современному обществу. 

Если молодежь оказывается под влиянием 

той части общества, которая несет в себе или в 

своей деятельности негативные последствия, то в 

этом случае молодое поколение не будет разви-

ваться как морально, так и нравственно, что при-

водит далеко к неблагоприятным тенденциям 

развития общества. Но над этим активно рабо-

тают представители власти, молодежные коми-

теты, образовательные центры, лидеры духовных 

организаций, центры социальной поддержки 

населения и родители.  

Хотелось бы нам привести пример из 

личного опыта того, как молодежь продолжает 

развивать в себе положительные моральные ка-

чества и ценности, помогая уязвимому населе-

нию Волгоградского региона. Буквально в двух 

словах охарактеризуем деятельность молодеж-

ного общественного движения «Доброта сер-

дец» г. Волгограда. 

В состав данного общественного объеди-

нения входит молодежь от 18 лет и старше. Для 

достижения основной цели – оказания социаль-

ной помощи и поддержки уязвимому населению 

Волгоградского региона – сплочена молодежь, 

выполняющая различные общественные роли и 

функции и по тем или иным причинам прибыва-

ющая на территории рассматриваемого региона. 

Наша деятельность воспитывает в молодом по-

колении только положительные морально-

нравственные качества. Молодые люди участву-

ют в организации и проведении конкурсов, игр, 

поездок с просветительской направленностью в 

социальные учреждения, научно-технических 

мероприятий, круглых столов, в разработке со-

циальных проектов, проведении научных иссле-

дований. Помимо этого мы участвуем в различ-

ных конференциях с внесением предложений по 

усовершенствованию социальной политики и 

развитию Волгоградского региона и всего рос-

сийского общества в целом, несмотря на то, что 

не всегда получаем поддержку от представите-

лей местной власти [1]. 

Видимо, для достижения максимального 

положительного эффекта в той или иной дея-

тельности необходимо представителям власти, 

отвечающим за конкретную область интересов, 

сплачивать общественные объединения и раз-

личные представительства для обсуждения и 

внесения предложений по развитию конкретной 

сферы со схожими целями и задачами, а после и 

вовлекать в реализацию намеченного. Было бы 

очень кстати демонстрировать эти обсуждения в 

более развернутом виде и доступной форме че-

рез СМИ, с конкретными, впоследствии достиг-

нутыми результатами деятельности.   

Таким образом, мы делаем вывод, что 

принимаемые меры экономического и соци-

ального характера по решению проблем сирот-

ства и социального сиротства в нашем регионе 

ведутся, но не на достаточном уровне, чтобы 

твердо сказать, что проблема будет решена. 

Предложенные нами меры могли бы поспособ-

ствовать активизации гражданской позиции 

населения в социальной сфере и, как след-

ствие, улучшить экономическое положение 

общества.  
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Аннотация. В статье раскрываются проблемы, с которыми сталкивается Россия при формировании сво-

его образа. Проведено исследование публикации в основных западных СМИ, выявлены шесть основных 

направлений антироссийских публикаций. Во второй части статьи автор подробно останавливается на ошибках 

России по выстраиванию своего образа, а так же изучает положение русского языка в современном мире.          

В конце статьи автором предложены пути оптимизации российской информационной политики. 
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PROBLEMS OF A POSITIVE IMAGE FORMATION  

OF RUSSIA AMONG THE POPULATION OF WESTERN COUNTRIES 
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Abstract. In the article the author studies the main problems that Russia faces in its image formation. A study of 

the publications in the main Western mass media was carried out; six main directions of anti-Russian publications were 

identified. In the second part of the article the author dwells on the mistakes that Russia makes while building its image 

and also studies the position of the Russian language in the modern world. At the end of the article the author suggests 

the ways of optimizing the Russian information policy. 
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В современном мире на второй план отхо-

дят стандартные факторы силы государства – 

военная мощь, территория, которые вынуждают 

другие страны следовать в фарватере политики 

государства в принудительном порядке, увели-

чивается значение мягкой силы государства, бла-

годаря которой другие страны поддерживают 

политику государства добровольно. 

Мягкая сила – это способность государства 

привлекать других на свою сторону, добиваясь 

поддержки собственной повестки дня в между-

народных отношениях путем демонстрации сво-

их культурно-нравственных ценностей, привле-

кательности политического курса и эффективно-

сти политических институтов [26]. 

Одним из важнейших элементов мягкой 

силы является образ страны. На начало 2017 г. 

Россия имеет очень серьезные проблемы с фор-

мированием правильного, положительного, при-

влекательного образа страны. К сожалению, в 

большинстве стран мира к России относятся от-

рицательно, это вызвано тремя основными при-

чинами:  

1. Информационная война Запада и Рос-

сии. 

2. Ошибки формирования собственного 

образа. 

3. Падение роли русского языка в совре-

менном мире и сокращение численности его но-

сителей. 

Остановимся более подробно на перечис-

ленных выше проблемах. 

Информационная война Запада во главе с 

США и современной России, начавшись в 2007 г. 

(за отправную точку можно взять «Мюнхенскую 

речь В. Путина» [18, с. 25]) перешла в горячую 

фазу после украинского кризиса. На современ-

ном этапе против России задействован комплекс 

информативно-пропагандистских мер с целью 

максимального ослабления режима [8, с. 130]. 

Можно обозначить шесть главных направлений 

действий Запада в информационном простран-

стве: 

1. Украинский кризис – отмечается неза-

конная аннексия Крыма [33], Россия сравнивает-

ся с нацистской Германией [32], Россия актив-

ный актор войны на юго-востоке Украины [22, 

34, 37], малазийский Боинг сбит ополченцами, 

подчеркиваются военные преступления и нару-

шения перемирия со стороны ополченцев и 

умалчиваются аналогичные действия с украин-

ской стороны. 

2. Война в Сирии. Россия воюет и наносит 

авиаудары не по позициям боевиков, а анти-
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асадовских групп [31], мешает попыткам США 

установить мир в стране [28, 29]. Популярны 

статьи с репортажами об ударах по гражданским 

объектам: больницам, школам и т.д., аналогич-

ные действия западной коалиции умалчиваются 

[21, 30]. 

3. Обвинения России в незаконной дея-

тельности на государственном уровне (кибер-

атаки, государственная программа допинга, 

спровоцированный Россией миграционный кри-

зис в Европе, коррупционные скандалы и т.д.). 

Россия как преступный синдикат на уровне госу-

дарства [23]. 

4. Подчеркивание слабостей и отрицатель-

ных черт государства: коррумпированность, низ-

кий уровень жизни в России, отсутствие союзни-

ков, авантюрность внешней политики [27], 

ослабление влияния в мире, слабая и зависимая 

от сырья экономика, падение уровня демократии 

[9, с. 137], нарушение прав и свобод человека. 

5. Россия в роли «страшилки». Использо-

вание образа современной России как врага 

США в глазах собственного населения впервые 

было апробировано в августе 2008 г. во время 

Пятидневной войны в Грузии, спланированной 

для получения преимущества «ястребом» Д. Мак-

кейном перед Б. Обамой [4], выступавшим за 

«перезагрузку» отношений с Россией.  

6. Личность В. Путина. Путин выступает 

не просто как бывший агент КГБ, который стре-

мится восстановить Советскую Империю путем 

подрыва свободных народов Европы и маргина-

лизации НАТО с помощью своего агента Д. 

Трампа [24]. Многие публикации объявляют, что 

Путин лично участвует в преступлениях: одоб-

рил убийство А. Литвиненко [36], регистрирует 

или не регистрирует политические организации, 

сам расправляется с политической оппозицией [6, 

с. 1034]. При освещении сирийского конфликта 

американские СМИ направлены на дегуманиза-

цию российского президента и дискредитацию 

его антитеррористических инициатив путем пред-

ставления их агрессивными «звероподобными» 

действиями [2, с. 45]. Как отмечает М. С. Кинг в 

своей книге, Google по запросу «Путин бандит» 

дает результаты 850000; примерно так же, как для 

«Путин убийца». Меньше, около 500000 результа-

тов «Путин тиран». Даже самые безобидные «Пу-

тин грозный» выдают 100000 [25]. 
Конечная цель США – формирование об-

раза России как «государства зла», (не Империи, 

как СССР, а именно государства, так как, по 

мнению США, удел России – региональный ста-

тус [15]), по типу Афганистана, Ирака, Ливии, 

которым можно время от времени пугать соб-

ственное население. 

При этом несмотря на победу Д. Трампа на 

выборах Президента США ситуация вряд ли из-

менится в лучшую сторону. В России сложилось 

общественное мнение, что Трамп является про-

российским кандидатом [14], что имеет мало 

общего с действительностью. Во время избира-

тельной кампании Трамп положительно отзы-

вался о В. Путине, но не о России. Уместно 

вспомнить, что Б. Обама так же приходил к вла-

сти с лозунгом «перезагрузки» отношений с РФ, 

в конце своего правления став одним из наибо-

лее антироссийских президентов. Не стоит так 

же забывать, что республиканцы традиционно 

считаются более недружелюбной партией по от-

ношению к России [11]. Дополнительно к этому 

вице-президент США М. Пенс занимает в целом 

анти-российскую позицию и является сторонни-

ком усиления ПРО [10] – болезненная тема в от-

ношениях России и США. Уместно вспомнить 

так же назначение Трампом министра обороны – 

гражданской должности в США, бывшего гене-

рала Д. Мэттиса, который критиковал действия 

России в украинском кризисе [17]. Вполне воз-

можно, что в итоге будет сформировано прави-

тельство «ястребов». Скорее всего, позиция рос-

сийских СМИ по отношению к Трампу повторит 

историю с Обамой – со временем будет меняться 

в более негативную сторону. После хвалебных 

речей в сторону Трампа как лучшего друга Рос-

сии после избрания, российские официальные 

лица осудили реакцию Трампа на смерть Ф. Ка-

стро [3] – это первое упоминание Трампа в отри-

цательном ключе, со временем количество по-

добных публикаций будет увеличиваться, пока, 

наконец, положительный образ Трампа не сме-

нится отрицательным. Показательным примером 

является передача «Директива Дугина», где 

после избрания Трамп назван «нашим кандида-

том» [12], а в посвященной инаугурации пере-

даче А. Дугин говорит, что наиболее реалистич-

ным вариантом будет «чуть более правый, чем у 

Обамы курс» [5]. 

Вторая проблема в формировании положи-

тельного образа РФ – это ошибки в формирова-

нии собственного образа. 

Первый момент, на который следует обра-

тить внимание, это отсутствие внятной нацио-

нальной идеи, вокруг которой можно было бы 

выстраивать образ России. К примеру, нацио-

нальные идеи США: 

 Мировая гегемония. 

 Победа демократии в мире. 

 Защита прав человека. 
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 «Американская мечта». 

Вокруг данных идей выстраивается цель-

ный образ США, который распространяется по 

всему миру по различным каналам. Современная 

Российская национальная идея никогда не была 

официально сформулирована и высказана, в ка-

честве неофициальных можно выделить: 

 Путин лидер. 

 Запад плохой. 

 Защитим духовность. 

 Выжить и страдать. 

Последняя из данных идей, сформулиро-

ванная в публикации The New York Times как 

смысл бытия России [20], отлично демонстриру-

ет взгляд западных СМИ и населения на историю 

и современное состояние нашей страны. 

Данные идеи проводятся в жизнь крайне 

непоследовательно и не могут претендовать на 

поддержку среди широких масс населения зару-

бежных стран, они скорее направлены на марги-

нальные группы и радикальных политических 

акторов. 

В результате на Западе происходит форми-

рование негативного мнения о России и повсе-

дневной жизни россиян. Следует отметить, что 

этот процесс связан не столько с усилиями пра-

вительств западных стран в информационной 

войне, сколько с собственным неправильным 

преподнесением образа жизни России. К приме-

ру, в качестве идеальной и в то же время обыч-

ной американской жизни выступают телесериал 

«Друзья» и мультсериал «Симпсоны». 

В первом главные герои – группа молодых 

веселых жизнерадостных, активных, успешных 

людей, сериал снят яркими красками. Мульт-

фильм «Симпсоны» представляет собой «амери-

канскую мечту»: муж и жена, трое детей, собака, 

кот, двухэтажный дом с газоном, взятый в ипо-

теку, две машины. Мужчина работает на высоко-

оплачиваемой работе, которая позволяет содер-

жать ему всю семью, жена-домохозяйка, поме-

шенная на чистоте. Мультфильм, как и «Друзья», 

снят яркими красками, и так же несет оптими-

стичный посыл. 

В России же практически отсутствует про-

дукт сравнимого качества, большинство продук-

тов являются попытками скопировать зарубеж-

ный опыт (см. например «Друзья» – «Универ», 

«Женаты с детьми» – «Счастливы вместе», 

«Little Britain» – «Наша Russia» и т.д.). Отдельно 

стоит отметить мультфильм «Маша и Медведь». 

С одной стороны данный мультсериал является 

самым просматриваемым русскоязычным видео, 

одна из серий набрала почти два миллиарда про-

смотров на «Youtube» [7], с другой – это мульт-

сериал, где маленькая девочка живет одна без 

родителей в тайге с медведем, то есть подтвер-

ждает все худшие представления жителей Запада 

о России. При этом прообразом мультфильма для 

создателя послужил американский мультсериал 

«Том и Джерри» [16]. Из фильмов, получивших 

известность на Западе можно вспомнить номи-

нированный на премию «Оскар» в 2014 г. карти-

ну «Лефиафан». Фильм подчеркивает отрица-

тельные стороны российской жизни, формирует 

идеологему, что данная ситуация нормальна для 

России, в фильме отсутствуют положительные 

герои, кино снято серыми, темными красками, 

сделан акцент на всех негативных стереотипах о 

России: коррупция, неправовое государство, 

произвол чиновников, пьянство, грязь, нечисто-

плотность, продажная полиция и т.д. 

При этом отсутствует какой-либо контент, 

направленный на зарубежного потребителя, где 

образ России показан был бы с положительной 

стороны. То есть, резюмируя все вышесказанное 

можно сделать вывод, что отсутствие внятной и 

привлекательной национальной идеи, которая бы 

не расходилась с реальной внутренней и внеш-

ней политикой России, затрудняет продвижение 

положительного образа России. Сегодня Россия 

не только не формирует свой положительный 

образ, но, наоборот, продолжает продвигать все 

негативные стереотипы о России. Сложившаяся 

модель позиционирования страны не позволяет 

надеяться, что в ближайшее время образ России 

завоюет популярность в среде жителей западных 

стран и общественное мнение склонится в пользу 

России. Сегодняшний образ России может быть 

популярен только у радикальных, маргинализи-

рованных групп населения. 

Третье проблемное поле включает роль и 

популярность русского языка в современном ми-

ре. На данный момент владение русским языком 

находится на катастрофически низком уровне: 

если в 1990 г. русским языком владело 312 мил-

лионов человек (5,9 % от общемировой числен-

ности населения), то в 2004 г. 278 миллионов 

(4,3 %), а в 2010 – 260 миллионов (3,8 %). Как 

отмечает ВВС, на современном этапе носителей 

русского языка в Великобритании недостаточно 

даже для дипломатических ведомств [35]. 

При этом нет ни каких оснований предпо-

лагать, что данная тенденция будет сломлена, 

скорее всего падение значения русского языка 

будет увеличиваться, особенно в связи с украин-

ским кризисом, а также с политикой на построе-

ние моноэтнических государств в прибалтийских 

странах [13, с. 148], что будет означать ассими-
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ляцию русского населения. А. Л. Арефьев про-

гнозирует в 2050 падение количества носителей 

русского языка до 130 млн. чел (1,4 % от обще-

мировой численности). 

 

 

Таблица 1. Доля владеющих русским языком в мировом населении 

 
 

Таблица 2. Количество, владеющих русским языком млн. человек [1, с. 387] 

 

Можно сделать несколько выводов: фор-

мированию положительного образа России ме-

шает противодействие со стороны стран Запада, 

СМИ которые демонизируют образ РФ. При 

этом со стороны России формирование образа 

идет с серьезнейшими проблемами, государство 

фактически само создает свой отрицательный 

образ, и поддерживает все негативные стереоти-

пы о стране, мешает созданию положительного 

облика отсутствие национальной идеи, которая 

была бы привлекательна для других стран, а 

также качественного контента. 

Рекомендации по итогам статьи: более ак-

тивно участвовать в информационной войне с 
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США, сейчас Россия фактически находится в 

«глухой обороне», и только активные действия 

на данном фронте смогут переломить негативно 

складывающуюся ситуацию для РФ. Сформули-

ровать национальную идею, положительно 

окрашенную, привлекательную для жителей дру-

гих стран и активно продвигать ее в информаци-

онной политике. Как одним из способов утвер-

ждения позитивного восприятия образа России 

за рубежом можно воспользоваться продвижени-

ем русского искусства, в частности, музыкально-

го [19, с. 132], в качестве другого варианта ис-

пользовать образ Ю. Гагарина, успехи в научной 

сфере и трудовой подвиг.  Изучать контент, 

предназначенный для потребителей Запада, с 

целью повышения его качества, разрушения 

сложившихся отрицательных стереотипов о Рос-

сии, формирования привлекательности россий-

ского образа жизни. Важно также создание ком-

плексной программы повышения роли и значе-

ния русского языка за рубежом с целью умень-

шения негативной тенденции по сокращению 

количества его носителей. 
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