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1 ЦЕЛИ И ЗАДАЧИ ДИСЦИПЛИНЫ, ЕЕ СВЯЗЬ 
С ДРУГИМИ ДИСЦИПЛИНАМИ 

Цель дисциплины 

Учебная дисциплина «Муниципальное управление» входит 
в число специальных дисциплин для специальности 080504 «Го-
сударственное и муниципальное управление» и ставит своей 
целью освоение методов управления внутрирегиональными со-
циально-экономическими системами. 

Задачи изучения дисциплины «Муниципальное управле-
ние» следующие: 

1. Изучение экономических, организационных, социально-
психологических и правовых методов управления муниципали-
тетами. 

2. Освоение экономических, организационных, социально-
психологических и правовых методов регулирования отноше-
ний в процессе управления муниципалитетами. 

3. Получение навыков нормо- и законотворческой деятель-
ности в сфере местного самоуправления. 

С помощью практических занятий студенты должны полу-
чить навыки: 

навыки в выявлении проблем управления объектами систе-
мы муниципального управления; 

навыки в применении экономических методов регулирова-
ния отношений в процессе управления муниципальным хозяй-
ством; 

навыки в применении организационных методов регулиро-
вания отношений в процессе управления муниципалитетами; 

навыки в применении социально-психологических методов 
регулирования отношений в процессе управления муниципали-
тетами; 

навыки в применении методов системного анализа к про-
цессу управления муниципалитетами; 

навыки в применении законодательства о местном само-
управлении к конкретным ситуациям. 

 Связь дисциплины с другими учебными дисциплинами. 
Изучение данной дисциплины базируется на дисциплинах 
«Экономическая теория», «Муниципальное право», «Теория ор-
ганизации», «Управление персоналом», «Исследование систем 
управления». 



2 РАБОЧАЯ ПРОГРАММА 
 
Изучение дисциплины рассчитано на один семестр и вклю-

чает в себя: теоретический раздел; практический раздел; итого-
вый контроль результата изучения дисциплины (см. табл. 1). 

 
Таблица 1 
 

Теоретический  
раздел 

Практический  
раздел 

Итоговый  
контроль 

Изучение разделов 1—7 
Рабочей программы 

Выполнение кон-
трольных работ № 1  
и № 2  

Экзамен 

 
2.1 Содержание теоретического раздела 

дисциплины 
 
2.1.1 Введение в муниципальное управление  
 
Понятие и предмет муниципального управления (определе-

ния муниципального управления; отличия муниципального 
управления от государственного управления на местах; объекты 
муниципального управления и субъект муниципального управ-
ления; превращение объекта управления в субъект управленче-
ской деятельности; базовые определения курса муниципального 
управления: «муниципальное образование», «местное само-
управление», «муниципальная собственность», «муниципаль-
ный бюджет», «муниципальное хозяйство», «муниципальный 
заказ», «инфраструктура», «инфраструктура рынка», «инфра-
структура инженерная», «инфраструктура социальная», «инфра-
структура городская», «муниципальная служба»; предмет муници-
пального управления; принципы муниципального управления). 

Правовые основы муниципального управления. 
Методология исследования и организации систем муници-

пального управления (исследовательские методы организации 
муниципального управления; инструментальные методы орга-
низации муниципального управления (нормативный, балансо-
вый, статистический). Три основных методологических подхода 



к анализу систем муниципального управления (институцио-
нальный, функциональный, организационный). 

Место муниципального управления в системе экономиче-
ских и управленческих дисциплин. 

Цели муниципального управления. 
 
2.1.2 Муниципальное образование как социально-

экономическая система  
 
Муниципальная территория (проблема определения границ 

муниципального образования; признаки муниципального обра-
зования: основные признаки территориальных образований — 
границы, собственность, органы легитимной власти, бюджет и 
население; российский опыт закрепления границ). 

Город как муниципальное образование (формула функцио-
нального профиля территории; зонирование городского про-
странства; стадии развития города). Типы городов. Типология 
на основе критерия занятости.  

Факторы, определяющие особенности муниципального об-
разования. Принципы определения оптимальной территории 
муниципального образования. Л. А. Велихов об определении 
границ муниципальной территории. Критерии систематизации 
муниципальных образований. Основные типы и модели муни-
ципальных образований в РФ (административно-террито-
риальная модель, территориальная модель, поселенческая мо-
дель, двухуровневая модель, территориальное общественное 
самоуправление). 

Население муниципального образования. Демографическая 
структура муниципального образования. Социально-профессио-
нальная структура муниципального образования. Национально-
конфессиональная структура муниципального образования. 
Статические показатели населения как элемента муниципально-
го управления (демографическая структура, этнический состав, 
структура занятости, уровень безработицы, уровень и качество 
жизни). Динамические показатели населения как элемента му-
ниципального управления (миграционное сальдо, естественный 
прирост, темпы безработицы, сегрегационные тенденции, пока-
затели рождаемости и смертности). Социально-экологический 



тип территории (Признаки генерирующей, поглощающей и от-
талкивающей способности). 

Органы власти и управления в муниципальном образова-
нии. 

 
2.1.3 Муниципальное хозяйство  
 
Определения муниципального хозяйства. Муниципальный 

сектор экономики. Емкость муниципального сектора экономики. 
Основные факторы, определяющие особенности муниципально-
го хозяйства. Отличие муниципального хозяйства от государст-
венного и частного хозяйств. Структура муниципального хозяй-
ства. Виды муниципальных хозяйств. Ресурсы муниципального 
хозяйства. 

 
2.1.4 Структура и функции органов местного 

самоуправления 
 
Состав органов местного самоуправления. Задачи органов 

местного самоуправления. Классификация органов местного 
самоуправления. Понятие функций муниципального управле-
ния. Классификация функций муниципального управления. Ме-
сто и роль органов местного самоуправления в управлении му-
ниципальным хозяйством. Принципы построения органов мест-
ного самоуправления. Понятие агломерации. Функции учета. 
Функция планирования. Функция прогнозирования. Контроль и 
мотивация. Принятие решения (классификационные признаки 
управленческих решений; регламент проведения совещаний и 
сессий; регламент документооборота; регламент принятия ре-
шений; информационная поддержка принятия решений). Функ-
ция управления муниципальной собственностью. 

Управление земельными ресурсами. Управление транс-
портными потоками. Управление жизнеобеспечением муници-
пального образования и жилищно-коммунальное хозяйство. 
Управление социальной сферой. Управление потребительским 
рынком. Управление экологическими процессами. 

Функции главы муниципального образования (главы мест-
ной администрации). Направления совершенствования органи-



зационной структуры местной администрации (городского ок-
руга, района, поселения).  

Процесс муниципального управления. Определение про-
цесса муниципального управления. Этапы процесса муници-
пального управления. Решения в процессе муниципального 
управления. Средства и способы процесса муниципального 
управления (информация, совокупность технических средств, 
методы информирования населения о деятельности муници-
пального образования). 

Использование современных информационных технологий 
в работе местной администрации. 

 
2.1.5 Финансы муниципальных образований 
 
Определение финансов муниципального образования. Зако-

нодательная основа местных (муниципальных финансов). Опре-
деление местного (муниципального) бюджета. Виды местных 
бюджетов. Бюджетный процесс в муниципальном образовании 
(стадии бюджетного процесса, отличительные особенности ста-
дии принятия муниципального бюджета от принятия федераль-
ного и региональных бюджетов). 

Расходы местных (муниципальных) бюджетов и их класси-
фикация (классификация расходов муниципальных бюджетов, 
принятая законодательством РФ и принятая мировой практи-
кой). 

Доходы местных (муниципальных) бюджетов (регулирую-
щие налоги, местные налоги, доходы от эксплуатации муници-
пальной собственности, доходы от приватизации муниципаль-
ной собственности, дотации, субвенции, субсидии, доходы от 
выпуска муниципальных ценных бумаг, доходы от лотерей и 
др.). Влияние федеральных органов государственной власти на 
доходную базу муниципалитетов. Влияние региональных орга-
нов государственной власти на доходную базу муниципалите-
тов. Выработка механизмов работы муниципалитетов с государ-
ственной властью по увеличению доходов в муниципальные 
бюджеты. Взаимодействие органов местного самоуправления с 
федеральным казначейством. Взаимодействие органов местного 
самоуправления со счетной палатой. Взаимодействие органов 



местного самоуправления с налоговыми органами. Финансовое 
планирование деятельности органов местного самоуправления. 
Ипотечное кредитование в сфере муниципальных финансов. 
Понятие городской ренты. Налогообложение с учетом город-
ской ренты. Понятие земельной ренты. Налогообложение с уче-
том земельной ренты. 

Финансовые ресурсы предприятий, направляемые на разви-
тие территории муниципального образования. Бюджетный про-
цесс на примере городского округа (г. Томск). Бюджетный про-
цесс на примере муниципального района (Томский район). 
Бюджетный процесс на примере поселения. 

 
2.1.6 Муниципальная служба 
 
Правовая основа муниципальной службы (федеральное за-

конодательство о муниципальной службе, законодательство 
субъектов РФ о муниципальной службе, муниципальные право-
вые акты о муниципальной службе). 

Организация труда муниципальных служащих (планирова-
ние кадров, отбор и подбор муниципальных служащих, разра-
ботка методологии оценки управленческого труда муниципаль-
ных служащих, мотивация и контроль, развитие персонала, пла-
нирование карьерного роста, технология кадрового учета).  

Культура процесса муниципального управления (классифи-
кация элементов культуры процесса муниципального управле-
ния, этическая культура процесса муниципального управления, 
эстетическая культура процесса муниципального управления, 
правовая культура процесса управления муниципальным обра-
зованием). 

 
2.1.7 Комплексное социально-экономическое развитие 

муниципальных образований 
 
Объективная необходимость стратегического планирования 

комплексного социально-экономического развития муници-
пальных образований РФ. Сущность и структура концепции 
комплексного социально-экономического развития муници-
пальных образований (понятие стратегических целей развития 



муниципальных образований; приоритеты муниципальной со-
циально-экономической политики; важнейшие направления и 
средства реализации указанных целей). 

Порядок формирования концепции социально-экономи-
ческого развития муниципальных образований (организацион-
но-подготовительный этап; аналитический этап; этап разработки 
проекта концепции; согласование и утверждение концепции). 

Аналитический этап: анализ стартовых условий и оценка 
исходной ситуации (анализ внутренних закономерностей и 
внешних факторов, определяющих развитие муниципального 
образования, анализ стартовых условий социально-экономи-
ческого развития муниципального образования; интегральная 
оценка исходной социально-экономической ситуации) 

Этап разработки проекта концепции: стратегический выбор 
и цели развития муниципального образования (определение 
стратегических целей социального развития; формирование 
стратегического выбора муниципального образования; опреде-
ление стратегических целей экономического развития). 

 
2.2 Содержание практического раздела 

дисциплины 
 
Практический раздел дисциплины включает в себя выпол-

нение двух контрольных работ. 
Результат выполнения контрольной работы № 1 представ-

ляется в виде отчета, подготовленного с помощью редактора 
WinWord. Отчет должен содержать разделы, соответствующие 
этапам выполнения работы, описанным в методических указа-
ниях по выполнению контрольных работ (п. 3.1, п. 3.2 и 3.3). 

Контрольная работа № 2 представляет собой компьютер-
ную контрольную работу. 

  
 
 
 
 
 



1 ВВЕДЕНИЕ 
 
1.1 Основные понятия 
 
Муниципальное управление — научная дисциплина в сфере 

экономических знаний, изучающая (а) управление внутрирегио-
нальными социально-экономическими системами, (б) социаль-
но-экономические процессы, происходящие в муниципальных 
образованиях. 

Муниципальное управление, в широком смысле, — форма 
управления территориальным хозяйством в городах, районах и 
т.д., включающая в себя производственную и социальную сфе-
ры экономики; а в более узком — форма управления местной 
(муниципальной) собственностью.  

Муниципальное управление тождественно местному само-
управлению как форма управления местной (муниципальной) 
собственностью. 

Муниципальное управление — это самостоятельный вид 
профессиональной деятельности, основанный на принципе са-
моуправления и направленный на удовлетворение обществен-
ных интересов и потребностей в рамках, определенных законом. 

Муниципальное управление — это управление социальны-
ми общностями на основе территориального принципа. Целью 
муниципального управления является обеспечение оптималь-
ных условий для функционирования и развития территориаль-
ных общностей, располагающих статусом относительно само-
стоятельной хозяйственной единицы. 

Принцип самоуправления — это правило, которым необхо-
димо руководствоваться при разработке форм народовластия. 
Этот принцип обеспечивает организацию деятельности населе-
ния для самостоятельного и под свою ответственность решения 
вопросов местного значения. 

Муниципальное образование — понятие, относящееся к го-
родским, сельским поселениям, нескольким поселениям внутри 
региона, объединенным общей территорией, в пределах которой 
осуществляется муниципальное самоуправление, имеется муни-
ципальная собственность, местный бюджет и выборные органы 
местного самоуправления (исходя из законодательства Россий-



ской Федерации о местном самоуправлении). В международной 
практике приняты также термины «община», «коммуна», «мест-
ное сообщество». 

Границы муниципального образования устанавливаются 
органами государственной власти субъекта Российской Федера-
ции с учетом исторических границ компактного проживания 
населения. 

Муниципальное хозяйство является частью территориаль-
ного хозяйства, и по определению Л.А. Велихова, — это «дея-
тельность города в лице его городских публичных органов, на-
правленная к удовлетворению известных коллективных потреб-
ностей городского населения». 

Местное самоуправление — признаваемая и гарантируемая 
конституцией страны самостоятельная и под свою ответствен-
ность деятельность населения по решению непосредственно или 
через органы местного самоуправления вопросов местного зна-
чения исходя из интересов населения, его исторических и иных 
местных традиций. Можно выделить две сферы общественных 
отношений, называемых местным самоуправлением, это: 

а) область гражданской самостоятельности и общественной 
активности населения; 

б) специфический уровень власти, организационные формы 
осуществления которой определяются населением муниципаль-
ного образования самостоятельно на основе федерального зако-
нодательства, законодательства субъектов РФ. 

Основные сферы жизни муниципального образования — 
производственно-экономическая, социально-психологическая и 
духовно-идеологическая. Соответственно им различают четыре 
вида управления: 

1) управление производством; 
2) экономическое управление; 
3) социально-политическое управление; 
4) управление духовной сферой жизни территории. 
Правовым фундаментом для муниципального законода-

тельства стран-членов Совета Европы, к которым относится РФ, 
является Европейская Хартия о местном самоуправлении. 



В соответствии с Европейской Хартией о местном само-
управлении выделяют следующие основные принципы местного 
самоуправления: 

а) самостоятельность решения населением вопросов мест-
ного значения; 

б) организационное обособление местного самоуправления, 
его органов в системе местного самоуправления и взаимодейст-
вие с органами государственной власти в осуществлении общих 
задач и функций; 

в) соответствие материальных и финансовых ресурсов ме-
стного самоуправления его полномочиям; 

г) ответственность органов и должностных лиц местного 
самоуправления перед населением; 

д) многообразие организационных форм осуществления ме-
стного самоуправления; 

е) соблюдение прав и свобод человека и гражданина; 
ж) законность в организации и деятельности местного са-

моуправления; 
з) гласность деятельности местного самоуправления; 
и) коллегиальность и единоначалие в деятельности местно-

го самоуправления; 
к) государственная гарантия местного самоуправления. 
Инфраструктура — составные части общего устройства 

экономической и политической жизни, носящие подчиненный, 
вспомогательный характер и обеспечивающие нормальную дея-
тельность экономической и политической системы в целом; на-
пример, в экономическую инфраструктуру входят транспорт, 
связь, образование и профессиональное обучение, жилье, ком-
мунальное хозяйство, от состояния которых зависит жизнедея-
тельность города. 

Инфраструктура рынка — совокупность экономических ин-
ститутов, обеспечивающих функционирование рынка. Включает 
сеть предприятий торговли, посреднических организаций, бирж, 
кредитных учреждений, страховых фирм и другие обслужи-
вающие отрасли. 

Инфраструктура инженерная — система инженерных со-
оружений и коммуникаций (как наземных, так и подземных), 
обеспечивающая поступление в город и распределение воды, 



энергии (электрической, тепловой) и других ресурсов и утили-
зацию продуктов жизнедеятельности города. 

Муниципальная служба — профессиональная деятельность 
работников управления на постоянной основе в органах местно-
го самоуправления. 

Понятие «муниципальная собственность» предполагает соб-
ственность муниципального образования. Муниципальной соб-
ственностью распоряжаются органы местного самоуправления. 
Муниципальное образование имеет местный бюджет, который 
формируется, утверждается и исполняется органами местного 
самоуправления. Они же осуществляют и контроль за исполне-
нием бюджета при участии в контрольных функциях государст-
венных органов власти. 

Муниципальный заказ — это договор органов местной вла-
сти с предприятиями хозяйственных систем на выполнение оп-
ределенных видов работ, финансируемых из местного бюджета 
или муниципальных внебюджетных фондов, а также из других 
собственных источников материальных средств муниципально-
го образования. 

Гражданское общество представляет собой систему само-
стоятельных и независимых от государства связей и институтов, 
в рамках которой реализуются частные интересы как индиви-
дов, так и целых коллективов.  

Территориальное общественное самоуправление — самоор-
ганизация граждан по месту их жительства на части территории 
муниципального образования (территориях поселений, не яв-
ляющихся муниципальными образованиями, на территориях  
микрорайонов, кварталов, улиц, дворов и других территориях) 
для самостоятельного и под свою ответственность осуществле-
ния собственных инициатив в вопросах местного значения не-
посредственно населением или через создаваемые им органы 
территориального общественного самоуправления. 

Предметом муниципального управления являются управ-
ленческие отношения, формы и методы, которые складываются 
в процессе муниципального управления. Совместная деятель-
ность людей создает систему отношений, вызывающую необхо-
димость сформировать определенный механизм для организа-
ции совместной деятельности, поскольку интересы отдельной 



личности постоянно пересекаются с групповыми интересами. 
Взаимодействие этих интересов требует установления механиз-
ма взаимоотношений между людьми.  

По мере расширения хозяйственной жизни муниципального 
образования усложняются отношения между людьми, изменя-
ются соотношения между частными и общественными интере-
сами. Все это требует разработки более эффективных форм и 
способов организации и рационализации усложненных связей. 
Для регулирования этих процессов создаются общественные 
институты, выполняющие функции координации и контроля в 
сферах: 

 организации хозяйства и жизни населения; 
 создания властных структур для регулирования процес-

сов самоуправления. 
Муниципальная власть на основе нормативных правовых ак-

тов регулирует отношения элементов процесса самоуправления 
(людей, частных и общественных интересов). Усложнение обще-
ственных отношений в процессе социально-экономического разви-
тия муниципального образования носит циклический характер.  

Цикличность данного процесса связана с природой хозяй-
ственной жизни, так как для достижения определенного благо-
получия необходимы ресурсы и инвестиции, которые у разных 
предприятий, отраслей и территорий неодинаковы. Поэтому 
система управления государством в целом и хозяйственными 
системами в частности зависит от вида и типа хозяйства. 

Цель муниципального управления — повышение уровня 
жизнеобеспечения населения муниципального образования. Для 
этого муниципальное управление решает следующие задачи: 

 создание социальной инфраструктуры; 
 стабилизация экономики; 
 регулирование социально-экономических процессов; 
 развитие региональных и межрегиональных связей; 
 поддержание экологической безопасности; 
 сохранение единого экономического пространства. 
Для решения этих задач формируется система муниципаль-

ного управления, которая: 
 контролирует использование природных ресурсов муни-

ципального образования; 



 охраняет природу; 
 осуществляет санитарный надзор; 
 организует жилищно-коммунальное обслуживание насе-

ления; 
 создает социальную инфраструктуру; 
 сохраняет памятники; 
 обеспечивает жизнедеятельность и занятость населения; 
 обеспечивает финансово-экономическую самостоятель-

ность и т.д. 
Для достижения поставленных целей и решения вышепере-

численных задач необходимо использовать систему методов 
управления. На практике применяется множество методов 
управления, различных по своему содержанию (в зависимости 
от того, какие отношения управления они выражают), назначе-
нию (средством реализации каких законов они являются), по 
связям с мотивами деятельности (какие из этих мотивов выра-
жают), по формам применения (единоличные, коллегиальные, 
коллективные) и другим признакам. 

Важное место в этой системе принадлежит методам, цель 
которых — воздействие на коллективы, отдельных работников и 
целостные социально-экономические системы для достижения 
целей и задач, поставленных перед данным звеном системы, в 
том числе: нормативных, административных, экономических, 
организационно-распорядительных, социально-психологических. 

Методы управления используются не изолированно, а ком-
плексно. Поэтому управленческая деятельность проявляется как 
результирующая приложения различных методов и средств. 
Каждая группа методов имеет свои специфические особенности, 
собственные формы проявления и рамки применения. 

Муниципальное управление как научная и учебная дисцип-
лина тесно взаимодействует, прежде всего, с «Экономической 
теорией». Данное взаимодействие основано на том, что муници-
пальное управление опирается в первую очередь на объектив-
ные экономические законы. Разграничение между ними заклю-
чается в следующем. Экономическая теория исследует и изучает 
экономические и производственные отношения. Отношения 
управления, складывающиеся в процессе самоуправления тер-
риторией муниципального образования, также являются эконо-



мическими. Но они одновременно выступают и как идеологиче-
ские отношения, действующие в надстроечной сфере жизни на-
селения (общества). В отличие от экономической теории (а так-
же социологических наук) наука «Муниципальное управление» 
изучает не отдельные стороны взаимоотношения людей в про-
цессе самоуправления муниципальным образованием, а их со-
вокупность, то есть как единое целое. 

«Муниципальное управление» также базируется на дисцип-
линах: «Системный анализ», «Статистика», «Бухгалтерский 
учет», «Теория организации», «Государство и право», «Муни-
ципальное право», «Государственные и муниципальные финан-
сы». Предметом этих научных дисциплин являются конкретные 
методологические проблемы развития экономики, разработка и 
совершенствование экономического и организационного меха-
низмов управления. 

Как наука, «Муниципальное управление» не ставит своей 
целью продолжение тех же исследований своими средствами — 
это было бы вторжение не в свою сферу. Ее задача — исследо-
вание методов наиболее эффективного использования достиже-
ний всей совокупности конкретных экономических наук в орга-
низации процесса самоуправления территорией. 

«Муниципальное управление» тесно соприкасается с пра-
вом (административное, гражданское, трудовое и муниципаль-
ное право). Правовые науки определяют юридические основа-
ния управленческой деятельности, рамки этой деятельности, 
права и ответственность юридических лиц (предприятий, учре-
ждений, организаций, муниципальных образований), порядок 
отношений между ними, а также между юридическими лицами 
и гражданами, права и ответственность должностных лиц и т.п. 
Все это регламентирует работу управленческого аппарата в 
процессе самоуправления муниципальным образованием. Пра-
вовые науки устанавливают принцип гомогенности в методах 
муниципального управления, который предполагает приоритет 
федерального и регионального права над муниципальным. 

Наука «Муниципальное управление» использует достиже-
ния правовых наук в своих разработках. 

Таким образом, перечисленные науки и соответствующие 
им учебные дисциплины исследуют отдельные стороны и про-



блемы управления. «Муниципальное управление» изучает сис-
тему и процессы самоуправления в целом. Следовательно, дан-
ная дисциплина не только увязывает в единое целое проблемы 
управления, рассматриваемые в других дисциплинах, но и ис-
следует это целое как научное явление, имеющие собственные 
предметы, теорию и метод. 

 Теория концентрирует в себе наиболее существенные зна-
ния, полученные в результате исследования явлений процессов 
народовластия, протекающих на местном уровне управления. 
Она дает целостное представление о закономерностях и сущест-
венных связях явлений системы муниципального управления и 
относится к наиболее развитой форме научного знания. 

Предмет — это система отношений, складывающихся в 
процессе народовластия на местном уровне управления. 

Метод — это способы познания закономерностей, процес-
сов и явлений в процессе народовластия на местном уровне 
управления. 

Для исследования систем муниципального управления ис-
пользуются подходы: институциональный, функциональный, 
организационный, системный. Институциональный подход в 
частности предполагает анализ трансакционных издержек про-
цесса муниципального управления. 

Муниципальное управление как новая система управления, 
наиболее целесообразная в условиях становления рыночных от-
ношений, пришла на смену долголетней для России командно-
административной системе управления, осуществляющейся из 
единого центра управления — Госплана СССР. Основные функ-
ции — командно-распорядительные — подавляли инициативу и 
демократию на местах. «Муниципальное управление» тесно 
связано с экономическими дисциплинами — экономической 
географией и регионоведением. Экономическая география изу-
чает размещение производительных сил, регионоведение — 
территориальную организацию хозяйства, экономические рай-
оны, а муниципальное управление — внутрирегиональные со-
циально-экономические системы и управление ими. Главный 
метод — системный анализ, так как данные научные дисципли-
ны имеют общую цель — повышение уровня жизнеобеспечения 
населения в условиях становления рынка.  



1.2 Основные принципы муниципального 
управления 

 
Принципы муниципального управления — общие и част-

ные — вытекают из отношений управления и требований к про-
цессу организации самоуправления. Частные принципы относят 
к осуществлению отдельных функций управления (принципы 
планирования, организации, мотивации и др.), а также к его от-
дельным сторонам (социально-экономической и организацион-
но-правовой) и уровню управления (все формы муниципального 
образования). Общие принципы будут изложены ниже. 

Принципы муниципального управления отражают требова-
ния объективных закономерностей и тенденций развития мест-
ной власти. Принципы являются теоретической основой форми-
рования муниципальных образований и позволяют выяснить 
сущность местного самоуправления, его отличительные черты и 
признаки. Они выступают в качестве критерия оценки дейст-
вующей системы муниципального управления, определяя, на-
сколько она отвечает соответствующим началам и идеям. Прин-
ципы муниципального управления предопределяют структуру и 
функции местной власти, способствуют сохранению преемст-
венности в развитии институтов местного самоуправления. 

Эти принципы следующие: 
1. Законность. Этот принцип выступает важнейшей гаран-

тией муниципального управления и является одним из основных 
конституционных принципов российской государственности. 

Принцип законности требует, чтобы организация местной 
власти и ее деятельность осуществлялись на основе и в рамках 
закона. Тем самым государство признает и обеспечивает соблю-
дение законности в системе муниципального управления, то 
есть речь идет о контроле государства за соблюдением органами 
местной власти правовых норм, а не о качестве решений, при-
нимаемых муниципальными органами власти по вопросам ме-
стной жизни. Критериями контроля законности является мест-
ное управление, осуществляющееся только в формах и в случа-
ях, предусмотренных Конституцией РФ и законом; данный кон-
троль должен быть предназначен для обеспечения соблюдения 
законности и конституционных принципов. 



Соблюдение законности в деятельности органов и должно-
стных лиц системы муниципального управления обеспечивается 
с помощью прокурорского надзора. На практике для контроля за 
соблюдением законности принимаемых решений и действий 
прокурор или его заместители приносят протест на противоре-
чащий закону правовой акт органу или должностному лицу сис-
темы местного управления, которые издали этот нормативный 
правовой акт или обращаются в суд в порядке, предусмотрен-
ном процессуальным законодательством Российской Федерации 
(Гражданско-процессуальным кодексом, Арбитражно-процес-

суальным кодексом). Прокурор и его заместители имеют право 
присутствовать на заседаниях органов системы муниципального 
управления любого муниципального образования, участвовать в 
рассмотрении внесенных ими представлений и протестов.  

Требования принципа законности должны быть отражены в 
уставе муниципального образования. Если устав муниципально-
го образования противоречит Конституции РФ и законам, муни-
ципальному образованию отказывают в государственной реги-
страции его устава. 

2. Единоначалие и коллегиальность. Сущность единонача-
лия заключается в том, что руководители конкретного звена 
системы управления муниципальных образований пользуются 
правами единого руководства в решении вопросов, входящих в 
его компетенцию. Связано это с тем, что организация управления 
общественной жизнью муниципальных образований невозможна 
без строжайшего подчинения воли всех участников процесса сис-
темы муниципального управления воле одного лица — руководи-
теля конкретного процесса муниципального управления. 

Единоначалие как организационно-правовая форма руково-
дящей деятельности относится ко всем звеньям и уровням сис-
темы муниципального управления.  

В соответствии с этим принципом каждая совокупность ви-
дов деятельности в процессе муниципального управления долж-
на преследовать одну и ту же цель и иметь одного руководите-
ля, наделенного определенными полномочиями. Следовательно, 
сущность принципа состоит в том, что в процессе управления 
сотрудники должны получать приказания от одного руководи-



теля, но это не значит, что все решения должны приниматься на 
высшем уровне.  

При последовательном укреплении единоначалия не следу-
ет недооценивать коллегиальность в процессе управления му-
ниципальными образованиями. 

Коллегиальность как организационная форма процесса 
управления муниципальным образованием необходима для об-
суждения основных организационных и социально-экономичес-

ких вопросов развития муниципальных образований. В то же 
время необходимы и единоличная ответственность, и единоличное 
распорядительство, чтобы не затягивать процесс выработки и при-
нятия важнейших управленческих решений по вопросам социаль-
но-экономического развития муниципального образования. 

На основе единоначалия строится деятельность органов в 
системе муниципального управления. Использование коллеги-
альных начал допускается при подготовке проектов по форми-
рованию этих органов, выработке решений по наиболее важным 
проблемам управления местной жизнью. Практика показывает, 
что единоначальная деятельность главы местной администрации 
может сочетаться с работой коллегии при главе местной адми-
нистрации. В состав коллегии, выполняющей совещательные 
функции, входят руководители структурных подразделений ме-
стной администрации или иные сотрудники.  

Принцип коллегиальности требует кворума, необходимого 
для принятия решения и работы представительного органа. 
Этим принципом необходимо руководствоваться и на стадии 
подготовки проектов решений (привлекать представителей за-
интересованных предприятий, организаций, учреждений), в ра-
боте депутатских комиссий, образуемых представительным ор-
ганом. Для активного и конструктивного участия депутатов 
представительных органов в подготовке и принятии решений 
необходимо, чтобы депутаты имели возможность заблаговре-
менно ознакомиться с проектами решений, получить необходи-
мую информацию, свободно высказать свое мнение, предложе-
ния, замечания по обсуждаемому представительным органом 
вопросу. 

Соблюдение правильного соотношения между принципами 
коллегиальности и единоначалия составляет одну из важнейших 



задач системы управления муниципальным образованием, от 
этого во многом зависит ее эффективность и действенность. 
Особенностью использования коллегиальности в органах систе-
мы муниципального управления, построенной на принципе еди-
ноначалия, является то, что обсуждаемые этими органами реко-
мендации приобретают силу решения (закона) и становятся обя-
зательными для исполнения в случае согласия с ними руководи-
теля-единоначальника и издания им соответствующего норма-
тивного правового акта. 

3. Гласность. Деятельность органов системы муниципаль-
ного управления должна быть открытой, население должно быть 
информировано о деятельности этих органов. Принцип гласно-
сти способствует демократизации управленческой деятельности, 
ее подконтрольности обществу, а также позволяет гражданам 
влиять на выработку решений, затрагивающих их интересы, 
права и свободы. Способы обеспечения гласности отражаются в 
нормах муниципального права и формируются в практике мест-
ного самоуправления. 

Последовательное осуществление принципа гласности в 
деятельности муниципальных органов дает возможность граж-
данам контролировать работу муниципальных органов при ре-
шении вопросов местного значения. Эффективность такого кон-
троля зависит от организации и работы муниципальной инфор-
мационной службы, а также от того, как созданы условия для 
деятельности средств массовой информации муниципального 
образования. Поэтому наиболее важные проекты социально-
экономического развития муниципальных образований должны 
публиковаться для обсуждения их населением. 

4. Государственная гарантия. Этот принцип предъявляет 
требования к системе правовых гарантий защиты прав муници-
пальных органов управления. Следовательно, государство уста-
навливает правовые основы организации деятельности муници-
пальных органов управления, правовые гарантии финансовой, 
экономической и организационной деятельности органов управ-
ления муниципальных образований, формирует механизм взаи-
модействия муниципальных органов управления с органами го-
сударственной власти. Конституция РФ обеспечивает судебную 



защиту прав муниципальных органов управления и устанавли-
вает запрет на их ограничение.  

Государство устанавливает ответственность за неисполне-
ние или неудовлетворительное исполнение решений, принятых 
путем прямого волеизъявления граждан, и решений органов 
управления муниципальных образований. 

На основании принципа государственной гарантии органы 
управления муниципальных образований обеспечивают условия 
для удовлетворения основных жизненных потребностей населения 
в сферах, отнесенных к ведению муниципальных образований. 

Этот принцип обеспечивает: 
 формирование правовой основы системы органов управ-

ления муниципальных образований; 
 организационно-методическую поддержку системы ор-

ганов управления муниципальных образований; 
 формирование системы государственного контроля за 

деятельностью органов системы муниципального управления; 
 формирование финансово-экономических основ муни-

ципального управления; 
 формирование и поддержку информационного обеспе-

чения системы органов муниципального управления; 
 создание системы работы с кадрами (процесс подбора, 

расстановки и переподготовки кадров для муниципального 
управления). 

5. Участие населения в процессе управления муниципаль-
ным образованием. Этот принцип позволяет совершенствовать 
систему органов управления муниципальным образованием при 
участии населения, повышать активность общественных орга-
низаций, а также усиливать контроль населения за деятельно-
стью органов муниципального управления, укреплять правовую 
основу государственной и общественной жизни, расширять 
гласность. 

Население участвует в обсуждении и решении государст-
венных и общественных дел, в планировании социально-
экономического развития муниципальных образований, в обсу-
ждении и решении вопросов управления и использовании 
средств, предназначенных для социально-экономического раз-



вития, а также социально-культурных мероприятий муници-
пальных образований. 

В практике муниципального управления существуют раз-
нообразные формы участия населения в процессе управления 
муниципальным образованием: через выборные и другие органы 
местного самоуправления, а также непосредственно и через со-
веты, комиссии, конференции, референдумы и др., поэтому ор-
ганы муниципального управления должны создать условия для 
эффективного участия граждан в осуществлении местного са-
моуправления.  

Устав муниципального образования регулирует процесс 
участия населения в управлении муниципальным образованием 
следующими методами: 

  через порядок отзыва выборных органов и должностных 
лиц местного самоуправления; 

 через выражение недоверия населением выборным орга-
нам и должностным лицам местного самоуправления; 

 через досрочное прекращение полномочий выборных 
органов и должностных лиц местного самоуправления. 

Эффективность и активность участия населения в процессе 
решения проблем местного значения, а также контроль зависят от 
информированности граждан о работе органов местного само-
управления и состояния муниципального хозяйства, а также от 
реализации принципа гласности муниципальной деятельности.  

6. Комплексность. Этот принцип обеспечивает условия эф-
фективного изучения муниципального образования и разработ-
ки рекомендаций по управлению им. Он предполагает рассмот-
рение явлений в их связи и зависимости. Для этого используют-
ся исследования не только данной, но и других наук, изучающих 
эти же явления. 

Комплексное изучение явлений и процессов развития муни-
ципального образования позволяет повышать эффективность ме-
стного хозяйства, решать социально-экономические проблемы раз-
вития муниципального образования, рационально использовать 
трудовые, материальные, финансовые, природные и другие ресурсы. 

7. Удовлетворение потребностей населения. Сущность это-
го принципа заключается в обеспечении условий жизнедеятель-
ности населения муниципального образования и осуществляется 



через деятельность органов местного самоуправления по удов-
летворению основных жизненных потребностей населения. 
Происходит это посредством организации, содержания и разви-
тия соответствующих муниципальных предприятий, учрежде-
ний, организаций и служб.  

Органы муниципального управления должны обеспечивать 
удовлетворение основных потребностей населения в сферах, 
отнесенных к ведению муниципальных образований, на уровне 
не ниже государственных социальных стандартов. Выполнение 
этих стандартов гарантируется путем закрепления средств в до-
ходах местных бюджетов федеральными органами государст-
венной власти, органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации, отчислением от федеральных налогов и 
налогов субъектов Российской Федерации. 

Принцип удовлетворения основных потребностей населе-
ния обязывает органы муниципального управления создавать 
условия для жилищного и социально-культурного строительст-
ва, деятельности учреждений культуры, средств массовой ин-
формации, организации зрелищных мероприятий; создавать ус-
ловия для обеспечения населения услугами торговли, общест-
венного питания и бытового обслуживания; заботиться о сани-
тарном обслуживании населения, осуществлять социальную под-
держку и содействие занятости населения, соблюдать меры про-
тивопожарной безопасности в муниципальном образовании; раз-
вивать сеть дошкольного, внешкольного и основного общего и 
дополнительного образования; организовывать электро-, тепло-, 
газо- и водоснабжение, транспортное обслуживание населения. 

8. Сочетание отраслевого и территориального управления 
определяет требования к организации управления хозяйствен-
ными системами на территории муниципального образования.  

На основе отраслевого принципа формируются отраслевые 
системы управления. Механизм управления формируется исхо-
дя из задач, особенностей и возможностей развития каждой 
конкретной отрасли. По территориальному принципу создаются 
системы управления, объединяющие производственные и не-
производственные хозяйственные системы, расположенные на 
данной территории, связанные общими интересами социально-
экономического развития для удовлетворения потребностей на-



селения данного муниципального образования. Он призван реа-
лизовать социально-экономические возможности, вытекающие 
из территориальной организации хозяйства применительно к 
задачам, особенностям и возможностям соответствующих тер-
риториальных хозяйственных систем. 

Сочетание отраслевого и территориального принципов 
управления является ведущим в формировании систем и струк-
туры муниципального управления. Эффективность организации 
руководства территорией муниципального образования зависит 
от оптимального сочетания отраслевого и территориального 
управления в рамках единой муниципальной системы. 

 
1.3 Основные отличия местного самоуправления 

от государственной власти 
 
На сегодняшний день можно выделить следующие отличия: 
 Система местного самоуправления занимает особое ме-

сто в государстве в силу своей общественно-государственной 
природы. Система местного самоуправления осуществляет связь 
между государством и населением, а также между государством 
и мелким собственником.  

 Органы государственной власти ведают теми делами, 
которые представляют интересы государства в целом (оборона и 
безопасность, внутренняя и внешняя политика, экономические 
отношения, судоустройство, права и свободы человека и граж-
данина и т.п.), а местное самоуправление занимается реализаци-
ей общих интересов территориальных коллективов (общее обра-
зование, здравоохранение, благоустройство территории, комму-
нальное хозяйство и т.п.). 

Четыре основных отличия сформулировал Л.А. Велихов: 
1. Самоуправление в отличие от государственной власти — 

власть подзаконная, действующая в пределах и на основании 
законов, принимаемых органами государственной власти.  

2. Самоуправление возможно лишь тогда, когда строго оп-
ределена часть общественных дел, которыми оно занимается 
(предметы его ведения). В этом его отличие от советов, где все 
уровни власти занимались всем и окончательным являлось 
только решение центральных органов власти.  



3. Для реализации полномочий по этим предметам ведения 
местное самоуправление должно иметь собственные ресурсы в 
виде самостоятельного бюджета и муниципальной собственности. 

4. Эта власть требует обязательного наличия представи-
тельства населения, т.е. она выборная. 

Особенность положения местного самоуправления в госу-
дарстве (двойственность) определяет и особенности муници-
пального хозяйства. Муниципальное хозяйство (с точки зрения 
ведения хозяйственной деятельности) — в значительной степе-
ни носит черты частного хозяйства, т.к. выступает на рынке как 
самостоятельный и равноправный субъект хозяйственной дея-
тельности, т.е. может самостоятельно распоряжаться принадле-
жащей ему собственностью, финансовыми ресурсами, землей. 
Однако использовать все эти ресурсы органы местного само-
управления должны для выполнения общественных функций, 
возложенных на них. Отсюда и формы распределения результа-
тов хозяйственной деятельности общественны по природе. Му-
ниципальное хозяйство — акционерное общество, участниками 
которого являются все жители муниципального образования. 
Однако «выплаты дивидендов по акциям» производятся в виде 
общественно значимых товаров и услуг. 

Содержание деятельности органов местного самоуправле-
ния имеет два направления: властное и экономическое. Субъек-
ты хозяйственной деятельности можно разделить на муници-
пальные предприятия и учреждения, а также на предприятия и 
учреждения иных форм собственности. 

Подчеркнем, что в понятие муниципального хозяйства 
включаются хозяйствующие субъекты как муниципальной, так 
и иных форм собственности, но лишь те, деятельность которых 
служит удовлетворению коллективных потребностей населения 
муниципального образования. 

 
1.4 Правовые основы муниципального управления 
 
Муниципальный менеджмент, являясь формой управления 

муниципальной собственностью, муниципальным хозяйством, 
тождествен местному самоуправлению.  



Местное самоуправление в Российской Федерации функ-
ционирует на основе целой системы нормативно-правовых ак-
тов, разработанных на федеральном уровне, на уровне субъек-
тов федерации и на местном уровне. 

К нормативно-правовым актам федерального уровня отно-
сятся: 

 Конституция РФ; 
 Федеральный закон «Об общих принципах организации 

местного самоуправления» и другие федеральные законы, затра-
гивающие вопросы местного самоуправления; 

 Указы Президента РФ;  
 постановления палат Федерального Собрания РФ;  
 постановления Конституционного Суда РФ. 
Правовым фундаментом для муниципального законода-

тельства стран-членов Совета Европы, к которым теперь отно-
сится РФ, является Европейская Хартия о местном самоуправ-
лении. 

На уровне субъектов РФ определяется более конкретное 
содержание местного самоуправления с учетом национальных, 
исторических, региональных и других особенностей и отража-
ется в конституциях, законах, постановлениях, положениях и 
уставах о местном самоуправлении субъектов РФ. 

Следующим уровнем муниципально-правового регулирова-
ния является местное нормотворчество. Каждое муниципальное 
образование принимает устав, который разрабатывается им са-
мостоятельно. Устав муниципального образования принимается 
представительным (выборным) органом местного самоуправле-
ния или населением непосредственно (над проектом работает 
инициативная группа). 

В уставе отражаются следующие положения: 
 наименование, состав, границы территории муниципаль-

ного образования, наличие собственной символики; 
 вопросы местного значения, относящиеся к ведению му-

ниципального образования; 
 формы, порядок и гарантии непосредственного участия 

населения в решении вопросов местного значения; 



 структура органов местного самоуправления, порядок их 
формирования, полномочия выборных и других органов местно-
го самоуправления и должностных лиц, срок их полномочия; 

 виды, порядок принятия и вступления в силу норматив-
ных правовых актов органов местного самоуправления; 

 основания и виды ответственности органов местного са-
моуправления и должностных лиц местного самоуправления; 

 условия и порядок организации муниципальной службы; 
 экономическая и финансовая основа осуществления ме-

стного самоуправления, общий порядок владения, пользования 
и распоряжения муниципальной собственностью; 

 вопросы организации местного самоуправления, обуслов-
ленные компактным проживанием на территории муниципального 
образования национальных групп и общностей, коренных (абори-
генных) народов с учетом исторических и иных местных традиций. 

В уставе муниципального образования могут быть отраже-
ны и другие положения об организации местного самоуправле-
ния в соответствии с законами России и законами субъектов РФ. 

Органы и должностные лица местного самоуправления по 
вопросам своего ведения издают правовые акты, наименование 
и виды которых, порядок их принятия и вступления в силу оп-
ределяются уставом муниципального образования в соответст-
вии с законами субъектов РФ. 

Нормативные акты содержат общие правила поведения 
(нормы, права). С их помощью регулируются муниципальные 
отношения, устанавливаются нормы муниципального права на 
местном уровне. 

Ненормативные (индивидуальные) акты необходимы для 
осуществления организационной, исполнительской и контроли-
рующей деятельности в системе местного самоуправления (при-
казы о назначении на муниципальную должность, о мерах воз-
действия на нарушителей дисциплины и пр.). 

Представительные органы местного самоуправления при-
нимают правовые акты, обычно называемые решениями, уста-
навливающие для всех обязательные правила по предметам ве-
дения муниципального образования: регламенты представи-
тельных органов, положения о территориальном общественном 
самоуправлении, местные налоги и сборы, порядок управления 



муниципальной собственностью и т.п. Все эти решения прини-
маются только коллегиально. 

Более подробно вопросы правового регулирования муни-
ципальных отношений изложены в учебном пособии курса 
«Муниципальное право». 

 
1.5 Основные тенденции развития местного 

самоуправления 
 
На этапе развития рыночной экономики основные направ-

ления развития самоуправления определяются теми задачами, 
которые решаются муниципальными образованиями в соответ-
ствии с действующим законодательством Российской Федера-
ции и Европейской Хартией о местном самоуправлении. Это: 

 развитие демократии на уровне муниципалитетов;  
 создание оптимальной и эффективной системы местного 

самоуправления как необходимого условия обретения Россией 
статуса правового государства;  

 формирование гражданского общества. 
Местное самоуправление позволяет оптимально сочетать 

интересы и права человека, интересы региональные и общего-
сударственные.  

В рамках Совета Европы получил признание принцип суб-
сидиарности — общий принцип институциональной организа-
ции власти и управления. Основная его идея заключается в том, 
что политическая власть должна вмешиваться в управление 
только в тех пределах, в которых общество и составляющие его 
группы не в состоянии самостоятельно (на местах) удовлетво-
рить различные потребности. Данный принцип нашел свое от-
ражение в Европейской Хартии о местном самоуправлении. Ме-
стное самоуправление представляет собой уровень политиче-
ского участия в решении вопросов, наиболее приближенный к 
гражданину. Все, что можно решать на местах, не должно пере-
даваться на вышестоящий уровень власти. При этом ответст-
венность органов местного самоуправления должна определять-
ся с учетом экономических, финансовых и других возможно-
стей, так как не все местные сообщества находятся в одинако-
вых условиях и в состоянии решать свои проблемы. Вследствие 



этого в соответствии с принципом субсидиарности финансово 
слабые местные сообщества должны быть защищены путем соз-
дания механизмов финансового перераспределения.  

В современных условиях построение и функционирование 
местного самоуправления должно основываться на принципах, 
перечисленных в п.п. 1.1 данного пособия, отражающих требова-
ния объективных закономерностей и тенденций развития власти.  

Принципам местного самоуправления необходимо следо-
вать, так как это: 

 теоретические основы муниципального строительства, 
отражающие сущность, отличительные черты и признаки мест-
ного самоуправления; 

 критерии оценки действующей системы местного само-
управления, критерии того, насколько она отвечает требованиям 
и обеспечивает преемственность в развитии институтов местно-
го самоуправления; 

 правила, в соответствии с которыми органы системы му-
ниципального управления должны руководствоваться при по-
строении и функционировании муниципальной власти. 

Закон «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» закрепляет конкретные ор-
ганизационные формы осуществления местного самоуправления: 

1) непосредственная демократия; 
2) выборные и другие органы местного самоуправления; 
3) общественные формы участия в процессе местного са-

моуправления, центральное место среди которых занимает тер-
риториальное общественное самоуправление; 

4) организационные формы, которые создаются для реше-
ния различных проблем местного значения, то есть ассоциации, 
акционерные общества, товарищества, муниципальные пред-
приятия и учреждения. 

Местное самоуправление в отличие от местного управления 
(управления госвласти на местах) предполагает: 

 обязательность выборной власти, то есть выборы мест-
ного совета, выборы руководителя территориального общест-
венного самоуправления, обязательное наличие местной адми-
нистрации; 

 децентрализацию, то есть самостоятельность в решении 
вопросов местного значения. 



Для эффективного осуществления процесса местного само-
управления необходимо совершенствовать организационную 
структуру управления на местах на основе конституционных 
положений, таких как: ориентир на личность, поскольку человек 
представляет собой высшую социальную ценность в обществе и 
государстве; расширение инициативы и самостоятельности гра-
ждан и усиление их роли в решении местных социально-
экономических проблем; демократизация всех сфер и уровней 
общественного развития — от деятельности парламента до ме-
стного самоуправления; развитие всех форм участия в процессе 
управления государством и на местах через такие организаци-
онные формы, как референдум и выборы. 

В процессе местного самоуправления особое место занимают 
собрания, сходы граждан и местные референдумы, которые спо-
собствуют вовлечению наиболее активной и сознательной части 
населения в решение всех вопросов местного значения. 

Законом «О местном самоуправлении» предусматриваются 
два уровня самоуправления. К первому относятся органы терри-
ториального общественного самоуправления, создаваемые на 
территории микрорайонов, жилищных комплексов, поселков, 
сельских населенных пунктов; ко второму — самоуправление в 
масштабе квартала, дома. Эти органы отличаются от территори-
альных органов самоуправления только полномочиями в сфере 
развития данной территории. 

Законодательством Российской Федерации определены раз-
личные организационные формы деятельности граждан, то есть 
объединения граждан в ассоциации, акционерные общества, обще-
ства с ограниченной ответственностью, различные жилищно-строи-
тельные кооперативы, товарищества собственников жилья и т.д. 

Например, жильцы кооперативного дома, объединенные в 
жилищно-строительный кооператив, разрабатывают свой устав, 
имеют свой расчетный счет, печать и т.д. и выступают как юри-
дическое лицо. На общем собрании жильцы данного дома изби-
рают председателя, казначея, ревизионную комиссию, назнача-
ют или избирают старост подъездов. Аналогично могут посту-
пать и другие объединения жильцов, оформив свой статус юри-
дического лица.  



На территории микрорайона находятся производственные 
предприятия, школы, вузы, клубы и т.д. — все они как юриди-
ческие лица являются звеньями местного самоуправления.  

Все эти звенья местного самоуправления подчинены одной 
цели — удовлетворению потребностей населения, а население 
выступает регулятором этих потребностей. 

Для того чтобы взаимоотношения населения микрорайона с 
органами власти местного управления и местного самоуправле-
ния были стабильными и эффективными, необходимо террито-
риально приближать к месту жительства органы власти и обес-
печивать благоприятный для населения режим работы учрежде-
ний, организаций, ЖЭК, домоуправлений, занимающихся во-
просами жизнеобеспечения. 

Основным фактором эффективности самоуправления явля-
ется разграничение функций местной администрации и передача 
части полномочий Совету общественного самоуправления мик-
рорайона на основании договора. Контрольная функция остает-
ся за органами местного самоуправления, при этом возникает 
необходимость введения государственных должностных единиц 
в администрацию микрорайона. 

Администрация осуществляет государственный контроль и 
координацию деятельности объектов самоуправления. Основная 
цель администрации микрорайона — удовлетворение потребно-
стей и интересов граждан. 

Основными функциями администрации микрорайона явля-
ются: 

 заключение договоров с юридическими лицами и объе-
динениями граждан, проживающих на этой территории, по обес-
печению данного объекта всеми услугами жилищно-комму-
нального хозяйства;  

 координация и контроль эффективности деятельности по 
жизнеобеспечению микрорайона. 

В данной модели местного самоуправления основными 
звеньями системы управления будут: администрация и Совет 
микрорайона. Администрация микрорайона является исполни-
тельным органом управления, а Совет микрорайона — предста-
вительным, избираемым непосредственно населением, обеспе-
чивающим порядок выработки, принятия и реализации решений 
по жизнеобеспечению микрорайона.  



Таким образом, для эффективного функционирования ме-
ханизма местного самоуправления необходимо решить ряд про-
блем, как-то:  

 распределение полномочий между местными и выше-
стоящими органами власти; 

 обеспечение участия граждан в процессе принятия ре-
шений по социально-экономическому развитию муниципальных 
образований;  

 разработку механизма взаимодействия и сотрудничества 
между различными уровнями власти; 

 участие местных властей в определении их собственных 
полномочий, решение которых предполагает реализацию прин-
ципа субсидиарности; 

 разработку нормативно-правового механизма взаимо-
действия всех уровней власти системы управления муниципаль-
ного образования. 

 
Вопросы для самоконтроля 
 
1. Что является предметом изучения учебной и научной 

дисциплины «муниципальное управление»? 
2. Дайте определения понятиям «муниципальное образова-

ние», «муниципальное хозяйство», «местное самоуправление», 
«муниципальная служба», «инфраструктура», «муниципальный 
заказ». 

3. Перечислите принципы муниципального управления как 
научной и учебной дисциплины. 

4. Дайте определение муниципальной собственности. 
5. Перечислите основные отличия местного самоуправле-

ния от управления государственной власти на местах. 
6. В чем заключается двойственность муниципального хо-

зяйства? 
7. В чем основное отличие дисциплины «Экономическая 

теория» от муниципального управления? 
9. Какие положения отражаются в уставе муниципального 

образования? 
10. Какие существуют методы муниципального управле-

ния? 



2 МУНИЦИПАЛЬНАЯ ТЕРРИТОРИЯ 
 
2.1 Проблема определения границ 

муниципального образования 
 
Управление муниципальным хозяйством невозможно без 

глубокого изучения территории, на которой оно находится; сов-
падение «экономических» границ с границей муниципального 
образования является одним из важнейших условий эффектив-
ного хозяйствования. 

Вопрос о границах муниципального образования является 
одним из наиболее сложных в процессе становления института 
местного самоуправления. Наиболее легко определяются грани-
цы городского поселения, поскольку город как территория раз-
вивался изначально на основе совместного ведения хозяйства и 
возникающих на этой основе совместных интересов горожан. 

Более подвижны в смысле территориальной организации 
сельские формы управления. В период господства натурального 
хозяйства основным подходом к определению территории 
управления являлась ее возможность «кормления» верховной и 
региональной власти, поэтому изменение хозяйственного уклада 
всегда влекло за собой изменение системы административно-
территориального устройства. 

В 19 веке с развитием товарности сельского хозяйства эта 
позиция постепенно заменялась пониманием территории управ-
ления как территории, требующей властного регулирования от-
ношений между людьми. Уже в манифесте 1861 г. сельское об-
щество определяется как одно или несколько поселений, свя-
занных общим хозяйственным интересом. 

В советское время хозяйственный уклад, основанный на го-
сударственной собственности, привел к тому, что в основу де-
ления закладывались различные внеэкономические факторы. В 
этот период разработка концепций экономических районов ве-
лась лишь на макроуровне и учитывала в основном отношения 
между предприятиями в рамках единого народохозяйственного 
комплекса. Но уже в конституции РФ 1993 года и новых законах 
о местном самоуправлении предусматривается более широкое 
участие населения, органов государственной власти субъектов 



России и самих органов местного самоуправления в определе-
нии оптимальной территории местного самоуправления. 

Подобный подход не нов. Так, в 50—60-х годах нынешнего 
столетия по этому пути шла реформа местного самоуправления 
в Японии. Государство разрешило добровольное объединение 
муниципалитетов и стимулировало это экономическими рыча-
гами. Таким образом создавался гибкий механизм сопровожде-
ния экономических реформ административными преобразова-
ниями. В конце 60-х годов после стабилизации экономической 
ситуации сложившиеся границы муниципалитетов (соответст-
вующие границам экономических интересов) были закреплены 
законом. 

В большинстве субъектов России на сегодня образованы 
первичные территории муниципальных образований, хотя вряд 
ли можно признать, что эти территории всегда оптимальны для 
данного региона. 

 
2.2 Признаки муниципального образования 
 
Муниципальное образование обретает статус юридического 

лица (в некоторых источниках статус органа местного само-
управления), если управляет муниципальной собственностью, 
утверждает и исполняет местный бюджет, обладает правом ус-
тановления местных налогов и сборов, учреждения муници-
пальных предприятий, а также имеет выборные органы предста-
вительной и исполнительной власти. Однако тот факт, что в 
России далеко не все территориальные поселения спешат обрес-
ти статус муниципального образования, свидетельствует о том, 
что наряду с юридическими признаками муниципального обра-
зования особое значение имеют признаки социально-экономи-

ческие, определяющие мотивацию территориальных поселений 
на получение правовой автономии. К таким признакам О.М. Рой 
в учебном пособии «Система государственного и муниципаль-
ного управления» относит следующие: 

1. Экономическая самодостаточность территории, за-
ключающаяся в наличии на ней необходимого количества хо-
зяйствующих субъектов, получающих устойчивую прибыль и 



заинтересованных в развитии территории, перечисляющих по-
следней часть своих доходов. 

2. Особое место территории в системе общественного 
разделения труда, подчеркивающее ее влияние на жизнедея-
тельность других территорий и привлекательность для сторон-
них инвесторов. 

3. Значительная доля активного населения, способного са-
мостоятельно и под свою ответственность решать вопросы ме-
стного значения, изыскивать для этого материальные и органи-
зационные ресурсы. 

4. Заинтересованность региональной власти в существова-
нии на территории субъекта Федерации экономически устойчи-
вых и активных территориальных поселений, действующих в 
режиме хозяйственного расчета и пользующихся поддержкой со 
стороны проживающего в них населения. 

Город как муниципальное образование больше других на-
селенных пунктов может соответствовать выделенным призна-
кам. Однако это обстоятельство не может не вызывать беспо-
койства региональной власти, опасающейся возможности рас-
ширения экономического влияния входящих в региональные 
образования городов. Природа этого беспокойства имеет объек-
тивный характер и обусловлена тем, что статус региона в РФ не 
всегда соответствует его экономическим возможностям как хо-
зяйствующего субъекта. В большинстве регионов России вхо-
дящие в них отдельные крупные города и, прежде всего, обла-
стные центры на 60—80 % обеспечивают доходную часть ре-
гиональных бюджетов, тогда как основные параметры их собст-
венных бюджетов определяются решениями законодательных 
органов региональной власти. Сложившаяся в ряде Европейских 
стан (Великобритания) практика наделения правами самоуправ-
ляемых сообществ как городов, так и географически погло-
щающих их районов выбивает объективную основу противоре-
чий между территориальными уровнями. Сферы компетенции 
городов и районов (регионов) фактически не пересекаются, а 
бюджеты формируются независимо друг от друга.  

Разумеется, простое перенесение этой схемы на российскую 
почву нецелесообразно по ряду причин, одной из которых пред-



ставляется крайняя слабость негородских поселений, живущих 
подчас в режиме натурального хозяйства и вряд ли способных 
содержать огромные пространства неурбанизированных земель. 

 
2.3 Город как муниципальное образование 
 
Города имеют различную численность, административный 

статус и степень специализации своей экономической базы. В 
России выделяют, как правило, города — столицы, областные 
(краевые) центры, города районного (областного) подчинения, а 
также малые города. Представленная классификация вбирает в 
себя как признаки численности населения, так и место этих го-
родов в структуре административного деления.  

Особый интерес вызывают малые города (с численностью 
населения до 100 тыс. человек), составляющие 85 % всех горо-
дов страны. В малых городах проживает порядка 40 млн жите-
лей. С точки зрения специализации 58 % этих городов выпол-
няют агропромышленную функцию, 75 % — промышленную, 
70 % — транспортную, 32 % — рекреационную, 21 % — спе-
циализируются на обслуживании крупных городов. 

Отличительной чертой категории городов как территори-
альных поселений является их принадлежность к администра-
тивно-территориальным единицам. Свойство целостности и не-
делимости городского хозяйства сдерживает тенденции наделе-
ния более мелких территориальных единиц статусом муници-
пального образования. Это обстоятельство еще раз подтвержда-
ет концентрацию системы местного самоуправления главным 
образом на уровне города, где как бы замыкаются друг на друге 
государственные интересы и интересы проживающего в грани-
цах городской черты гражданского населения. 

Еще одним важнейшим основанием классификации городов 
является их специализация, определяющая структуру занятости 
в городах, а также профиль производственной и коммерческой 
деятельности их ведущих предприятий. Положенный в основу 
классификации критерий занятости впервые был использован в 
1943 году американским ученым Ч.Д. Гаррисом (1902—1974), 
который разработал классификацию для 377 американских го-
родов, на базе которой было выделено 9 категорий городов: 



промышленные, города с менее выраженными промышленными 
функциями, города горнодобывающей промышленности, города 
розничной торговли, города оптовой торговли, коммуникацион-
ные города, университетские города, курортные города и мно-
гофункциональные города. Методологическим средством опре-
деления специализации города служит формула функционально-
го профиля территории: 
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где Rr — число представителей данной отрасли в данном районе 
(городе); 

Rc — число представителей данной отрасли в стране; 
Pr — число населения в районе (городе); 
Ec — общая численность занятых в стране. 
Кроме того, специализацию города можно определить с 

помощью расчета индекса специализации по формуле: 
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где  iS  — индекс специализации города I по отрасли; 

iN  — доля отрасли N в суммарной занятости города I; 

jN  — доля отрасли N в суммарной занятости в стране. 

Основываясь на вышеперечисленных данных, можно выде-
лить в России следующие муниципальные образования: про-
мышленные, аграрные, административные, торговые, универси-
тетские и курортные города. К ним следует еще добавить науко-
грады и закрытые административно-территориальные образова-
ния (ЗАТО). 

Промышленные города, созданные на базе одного или не-
скольких предприятий, выросли из рабочих поселков, сконцен-
трировав на своей территории большой объем промышленной 
зоны. Промышленные города могут специализироваться как в 
добывающих, так и в перерабатывающих отраслях производст-
ва. Как правило, господство добывающей отрасли в экономиче-
ской специализации города означает небольшой возраст города 



и низкую степень его диверсификации, ограничивая сферу его 
производства на начальных звеньях технологического цикла. 
Характерной особенностью большинства советских городов бы-
ла их жесткая специализация в рамках общенациональной сис-
темы разделения труда, что обусловливало чрезвычайное огра-
ничение функций таких городов, попадающих в значительную 
зависимость от небольшой группы местных предприятий. Про-
никновение рыночных тенденций в экономическую жизнь страны 
не могло не поставить перед городами серьезной проблемы, про-
воцирующей стремление почти всех городов обрести экономиче-
скую самодостаточность через расширение своей производствен-
ной базы, способной обеспечить, с одной стороны, стабильные 
источники существования города, а с другой — занятость населе-
ния. Эта тенденция сопутствовала в период 1990—1995 гг. пре-
образованию ряда промышленных городов в торговые, рост и 
значение которых стали усиливаться по мере преодоления то-
варного дефицита, характерного для последних десятилетий со-
ветского периода. 

Атрибутивным признаком торгового города является яр-
марка, имеющая региональный статус. Торговые города являют-
ся центрами оптовой и розничной торговли, имеют развитую 
сеть торговых комплексов и крупных торговых домов, имеющих 
филиалы в других регионах. 

Административные города исторически сформировались 
как центры управления, политического и фискального контроля, 
сосредоточенные, как правило, на месте бывших военных посе-
лений с целью проведения на местном уровне государственной 
политики. Административные центры исполняли роль либо 
районного (уездного), либо областного (губернского) центра. 
Значение административной функции городов оказалось очень 
важным: многие поселения, не имеющие развитой промышлен-
ности, но сконцентрировавшие на своей территории админист-
ративные рычаги, сохранили и укрепили с течением времени 
свой городской статус, усилив его созданием промышленной и 
торговой инфраструктуры.  

Аграрные города долгое время играли ведущую роль в 
эволюции территориальных поселений. Еще в конце XVIII в. 
каждый второй город оставался аграрным по ведущей функции. 



Главной особенностью аграрного города является его ориента-
ция на переработку сельскохозяйственной продукции. Как пра-
вило, аграрные города отличаются небольшими размерами, не-
значительной плотностью населения, преимущественным рас-
пространением на территории малоэтажных жилых строений. 
Располагаются аграрные города в благоприятных для сельского 
хозяйства климатических зонах с развитой системой переработ-
ки сельхозпродуктов. 

Курортные города практически не имеют промышленно-
сти и формируют свою градообразующую базу за счет обслужи-
вания населения из других регионов и стран. Расположение ку-
рортных городов в благоприятных географических условиях 
способствует привлечению населения на эту территорию. Бла-
гоприятный для города результат достигается за счет высокой 
доли гостиничных и санаторных комплексов, широкого предста-
вительства туристических, медицинских и транспортных профес-
сиональных групп в структуре городской занятости. Курортные 
города относятся к уникальным социоприродным комплексам с 
развитой системой обслуживания и организации досуга.  

Университетские города — это категория городов, не по-
лучившая в России широкого распространения. Причина этого 
заключена в низкой степени поддержки научно-образователь-

ных комплексов государством, а также в недостаточно развитой 
системе интеграции между научными и промышленными цен-
трами. Таким образом, образованные вокруг университетских 
центров поселения вряд ли способны самостоятельно содержать 
инженерную инфраструктуру урбанизированной территории. 
Имеющиеся в крупных городах достаточно многочисленные 
университетские центры тесно интегрированы в материальный 
сектор городской экономики, оставаясь составной частью обще-
городской системы самоуправления.  

Статус наукограда присваивается муниципальному обра-
зованию президентом РФ по представлению правительства на 
срок 25 лет. При присвоении муниципальному образованию ста-
туса наукограда президент утверждает определенные прави-
тельством РФ приоритетные для данного населенного пункта 
направления научной, научно-технической, инновационной дея-



тельности, экспериментальных разработок, испытаний, подго-
товки кадров в соответствии с государственными приоритетами 
развития науки и техники, а также представленную правитель-
ством РФ программу развития наукограда, в которой определе-
ны меры государственной поддержки данного наукограда с уче-
том его специфики.  

Порядок создания закрытых административно-террито-

риальных образований (ЗАТО) и управления ими определен 
Федеральным законом «О закрытом административно-
территориальном образовании» (с изменениями и дополнениями 
от 28.11.1996 г. № 144-ФЗ). Предложение о создании ЗАТО вно-
сится правительством РФ по согласованию с органами государ-
ственной власти субъектов Федерации, а решение о создании — 
президентом РФ. В настоящее время в России функционирует 
около 40 ЗАТО, созданных в свое время в границах закрытых 
городов, специализирующихся на исполнении оборонных зака-
зов. Земли, занимаемые предприятиями ЗАТО, находятся в фе-
деральной собственности и передаются этим предприятиям в 
бессрочное пользование. Предприятия, выполняющие государ-
ственный оборонный заказ, должны перечислять определенную 
сумму в бюджет ЗАТО для финансирования социальных про-
грамм местного значения. Если на территории ЗАТО, по согла-
сованию с правительством РФ и местными властями, зарегистри-
рованы юридические лица из других регионов или государств, то 
они должны направлять часть своих доходов в местный бюджет. 
Возможный дефицит бюджета ЗАТО покрывается федеральным 
бюджетом в виде субсидий, дотаций или субвенций. 

Кроме того, можно выделить отдельные категории городов, 
определяемые по профессиональному признаку: военные го-
родки, гарнизоны, вахтовые поселки и пр. 

Выделение соответствующих видов городов распространя-
ется преимущественно на малые и средние города. Что касается 
крупных городов, то они вряд ли укладываются в эту классифи-
кацию, считает О.М. Рой, представляя собой полифункциональ-
ные, диверсифицированные центры, позволяющие им содержать 
образующиеся вокруг них агломерации.  

 



2.4 Факторы, определяющие особенности 
муниципального образования 

 
Конституция РФ определила задачу органов местного са-

моуправления как решение вопросов местного значения, свя-
занных с местом проживания. Речь идет об интересах совмест-
ного проживания. На муниципальном уровне можно с достаточ-
ной степенью условности выделить следующие интересы со-
вместного проживания: 

1. Совместное использование ресурсов для производствен-
ной и любой хозяйственной деятельности. 

2. Совместное пользование социальной инфраструктурой. 
3. Регулирование общественной жизни муниципального 

образования (общественный порядок, национальные отношения 
и др.). 

Перечисленные интересы совместного проживания опреде-
ляются, прежде всего, характеристиками населенного места 
(территория, население, инфраструктура), а также ролью мест-
ного самоуправления, определенной в законодательстве (компе-
тенцией). 

Поэтому для того чтобы выработать некоторые подхо-
ды к определению территории муниципального образования, 
необходимо дать характеристики объекта управления и 
субъекта управленческой деятельности. 

Объект управления (место проживания) характеризуется 
населением, инфраструктурой и территорией. Основными пара-
метрами, характеризующими территорию внутри субъекта Рос-
сии, являются ее географические и хозяйственные факторы. 
Географические многогранны, но интересны те из них, которые 
могут оказывать влияние на укрепление или на разрыв совмест-
ных интересов. 

Первым фактором, характеризующим место, являются 
протяженность территории и природные условия. Например, 
район во многих сибирских субъектах России может прости-
раться на несколько сот километров и поселения, входящие в 
него, разделены не только расстояниями, но и естественными 
преградами. Понятно, что у населения данной территории вряд 
ли имеются интересы совместного проживания. В то же время 



компактные, близко расположенные муниципальные образова-
ния могут быть достаточно крепко связаны между собой. При 
определении оптимальных географических показателей важно 
учитывать вопросы территориальной близости, возможность 
совместного использования природных ресурсов. 

Вторым фактором, характеризующим место, являются со-
вместные интересы в хозяйственной деятельности, что может 
выражаться как в совместном использовании природных ресур-
сов, так и в однотипности производства, осуществляемого на 
данной территории, либо в его взаимодополняемости в рамках 
единого производственного цикла. Так, в районах Крайнего Се-
вера традиционной формой хозяйствования является оленевод-
ство, специфика которого такова, что при незначительном насе-
лении требуется огромная территория, поскольку период созре-
вания ягеля около 10 лет; этим определяется весь образ жизни 
населения и кочевой характер ведения хозяйства. Здесь возника-
ет вопрос о регулировании пользования этими угодьями и об их 
оптимальных размерах. 

Третьим фактором, определяющим характеристику места, 
является форма расселения населения и его социальные харак-
теристики. Так, на Северном Кавказе одними из основных фак-
торов являются полиэтничность населения и дисперсность или 
компактность расселения этносов, для Центральной России — 
соотношение профессиональной подготовки населения и тради-
ционных занятий (преимущественно городское, занятое перера-
боткой сельскохозяйственной продукции и др.). 

Четвертым фактором, характеризующим объект управле-
ния, является инфраструктурное единство территории. Наличие 
в селе фельдшерско-акушерского пункта или поликлиники, 
школы, клуба и др. социальных объектов, вопросы их деятель-
ности — сфера совместных интересов для всех поселений, кото-
рые в них обслуживаются. В то же время наличие необходимой 
инфраструктуры не является определяющим, поскольку реше-
ние вопросов, отнесенных к ведению муниципального образо-
вания, может быть выполнено через механизм муниципального 
заказа. В данном случае принципиально важно определить пре-
следуемую цель. Если конкретное муниципальное образование 
считается перспективным и ставится задача формирования и 



развития инфраструктуры, то решить ее без заинтересованности 
органов местного самоуправления крайне сложно. 

Для определения оптимальной территории муниципального 
образования необходимо выделить характеристики субъекта 
управления, поскольку именно в них определяется цель дея-
тельности муниципального образования. Главная характеристи-
ка — объем компетенции муниципального образования. Соотно-
шение объема компетенции муниципального образования и ха-
рактеристик территории есть не что иное, как соотношение 
целей деятельности муниципального образования и возможно-
стей территории, что позволяет определить оптимальность 
выбранной территории муниципального образования. 

 
2.5 Принципы определения оптимальной 

территории муниципального образования 
 
Принцип баланса субъекта и объекта управления — требу-

ет применения всех перечисленных выше факторов с учетом 
компетенции муниципального образования и перспектив его 
развития. Необходимо, чтобы субъект и объект управления на-
ходились в равновесии. То есть прежде чем определить терри-
торию, необходимо четко представить цели существования 
органов власти на ней и перспективы развития территории. 

Принцип минимизации уровня исполнения полномочий. Не-
обходимо разделять предметы ведения (перечень вопросов ме-
стного значения) и полномочия местного самоуправления. 
Кратко предметы ведения могут быть сформулированы сле-
дующим образом: 

1. Основное благоустройство (производство энергии для 
коммунальных нужд, земельное хозяйство, планировка и пере-
планировка территории, строительство общественных и частных 
зданий, озеленение, создание и эксплуатация жилищного фонда). 

2. Благоустройство в узком смысле слова (внутригородские 
пути сообщения, городской транспорт и связь, уличное движе-
ние, освещение, отопление муниципальных зданий). 

3. Благоустройство в широком смысле слова (водоснабже-
ние, очистка, санитарные мероприятия, медицинская помощь, 
эпидемиологическая безопасность, похоронные услуги, органи-



зация питания, социальная помощь, местная торгово-промыш-

ленная, ценовая политика, общественное призрение, юридиче-
ская помощь, мировое судейство, пожарная и общественная 
безопасность, дошкольное воспитание и народное образование, 
развитие культуры и охрана нравственности). 

Практически перечень сугубо местных дел очень невелик, 
т.к. сложно выделить те интересы, которые имеются исключи-
тельно у жителей конкретного муниципального образования. 
Например, общее образование обычно относят к ведению мест-
ного самоуправления, но неправильно говорить, что вопросы 
общего образования относятся только к компетенции местного 
самоуправления. Местные бюджеты уполномочены строить и 
создавать школы, оплачивать труд работников образования, 
обеспечивать питанием учащихся, но подготовка кадров, разра-
ботка программ и методик обучения, установление образова-
тельных стандартов повсеместно — общегосударственные задачи. 

В связи с вышесказанным применение принципа миними-
зации уровня исполнения полномочий определяет максималь-
ную эффективность исполнения полномочий. Суть его в том, 
что полномочия по определенным предметам ведения должны 
исполняться на максимально близком к населению уровне вла-
сти, на котором можно обеспечить относительную замкнутость 
цикла оказания услуги. 

Процесс применения двух описанных выше принципов в 
единстве показан на рис. 2.1. 
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Рис. 2.1 — Определение оптимальной территории 



Выводы: 
1. При определении оптимальной территории муниципаль-

ного образования важно учитывать те цели, которые ставятся 
перед ним, и те предметы ведения, которые определены для ор-
ганов местного самоуправления в данном субъекте России. 

2. Территория муниципального образования должна опре-
деляться на основе глубокого изучения интересов населения, 
проживающего на ней. Интересы совместного проживания и 
хозяйствования — основной фактор единства территориального 
управления. 

3. Наиболее эффективно исполнение полномочий на ми-
нимально возможном уровне власти, где может быть достигнута 
относительная замкнутость цикла. 

 
2.6 Критерии систематизации муниципальных 

образований  
 
Систематизация форм муниципальных образований напря-

мую связана с критериями, по которым она проводится. При 
анализе уровней власти в основу должны быть положены те их 
черты, которые отличают их от иных институтов подобного ви-
да. С этой точки зрения систематизация может быть проведена 
по следующим критериям. 

1. Территория и население. В основу проводимой систе-
матизации должны быть положены показатели, характеризую-
щие количество населения и величину территории, на которую 
распространяются полномочия органов местного самоуправле-
ния. Эти показатели легко изменяемы для небольших по чис-
ленности и территории государств, где население размещено 
достаточно равномерно. Использовать данный принцип в Рос-
сии невозможно из-за крайне неравномерного расселения насе-
ления по огромной территории страны. 

2. Правовой статус муниципального образования. При-
менение данного критерия для систематизации муниципальных 
образований целиком определяется системой законодательства, 
осуществляемого в данном государстве. Современное законода-
тельство в России предусматривает равенство прав муници-
пальных образований вне зависимости от их вида и специфики. 



Особенности тех или иных муниципальных образований 
возникают либо в результате законодательства субъектов Рос-
сии, которым предоставлено право на передачу отдельных госу-
дарственных полномочий, либо в результате возложений допол-
нительных обязанностей на органы местного самоуправления 
самим населением муниципального образования. В первом слу-
чае возникающие особенности касаются, как правило, всего субъ-
екта России, во втором случае возникающие особенности — 
следствие иных факторов (и потому систематизировать следует 
по причинам, а не по следствиям: здесь важен учет различий в 
объеме предметов ведения, которые определены для муници-
пальных образований, поскольку кроме правового закрепления 
требуются возможности их осуществления). 

3. Формы организации хозяйственной жизни на терри-
тории муниципального образования. Данный критерий вы-
ступает как комплексный показатель, поскольку в нем отража-
ются все стороны жизни муниципального образования. Так, 
экономическая организация обязательно имеет территориальные 
границы экономических интересов населения и хозяйственных 
структур. От нее напрямую зависят демографическая ситуация и 
профессиональная ориентация населения. Создание оптималь-
ных условий для деятельности хозяйственных структур — одна 
из центральных задач местной власти, поскольку их благополу-
чие обеспечивает благополучие бюджета. 

Хозяйственная жизнь на территории муниципального обра-
зования определяет также и многие вопросы его правового ста-
туса, его роль и участие в планировании развития территории. 
Экономической организацией в значительной степени определя-
ется характер и специфика решения социальных вопросов. 

4. Единство инфраструктуры муниципального хозяйст-
ва. Административные способы управления экономикой часто 
приводили к тому, что инфраструктура большинства предметов 
ведения, отнесенных сегодня к компетенции местного само-
управления, была централизована и на протяжении многих де-
сятилетий происходило постоянное укрупнение и стягивание 
объектов инженерной, социальной и другой инфраструктуры в 
центр. В результате сложилась парадоксальная ситуация, когда 
органы власти на местах не всегда имеют возможность органи-



зовать деятельность по своим предметам ведения. В большей 
степени это свойственно сельской местности, однако есть при-
меры, когда инфраструктура одного города полностью зависит 
от другого (например, города Мытищи и Королев в Московской 
области). 

5. Менталитет большинства населения муниципального 
образовния. Исходя из оценочной теории М. Вебера, сообщест-
ва (группы населения), выбравшие для себя определенную рели-
гию (например, протестантизм), добиваются больших успехов в 
хозяйственной жизни. Протестантизм, как известно, воспитыва-
ет определенные качества личности, к которым в первую оче-
редь относятся бережливость, трудолюбие, ответственность, 
доверие, образование и др. Примером успехов в хозяйственной 
жизни могут служить передовые страны Европы, выбравшие 
для себя протестантскую религию. 

 
2.7 Основные типы муниципальных образований 

в России 
 
Основные типы муниципальных образований испытывали 

влияние территориального и отраслевого факторов на их 
внутреннюю хозяйственную жизнь. Сельскохозяйственное про-
изводство, связанное с землей, тяготеет к территориальному 
принципу организации хозяйственной жизни и к дисперсному 
расселению населения, в то же время специфика промышленно-
го производства, его концентрация на небольших территориях 
приводят к возникновению компактных поселений.  

Поэтому наиболее крупно все муниципальные образования 
можно разделить на три большие группы. 

1. Поселенческие муниципальные образования (города, 
поселки, сельские населенные пункты). Как правило, к этой 
группе тяготеют те муниципальные образования, в которых 
имеется собственная инфраструктура, обеспечивающая завер-
шенность производственных циклов, и имеющие собственную 
минимальную инфраструктуру. 

2. Территориально-поселенческие муниципальные об-
разования (сельские районы, сельские округа и др.). Основ-
ной характеристикой таких муниципальных образований явля-



ется то, что они состоят из нескольких поселений, объединен-
ных общим хозяйственным интересом, общей инфраструктурой 
производственной деятельности и муниципального хозяйства. 

3. Территориальные муниципальные образования. Этот 
вид муниципальных образований свойствен для районов Край-
него Севера, где специфика основного вида хозяйственной дея-
тельности исключает поселения ввиду кочевого образа жизни. 
Эта схема применима и для муниципальных образований в 
сельской местности с хуторским способом ведения хозяйства. 

На втором уровне систематизации следует ввести критерий 
отраслевого характера и разделить муниципальные образования 
на две группы — много- и монофункциональные образования. 

К многофункциональным муниципальным образованиям 
относятся те муниципалитеты, которые имеют разветвленную 
сеть хозяйствующих субъектов, осуществляющих деятельность 
в нескольких отраслях производства (примеры — столица субъ-
екта России и большинство крупных и средних городов России; 
исключения — Череповец, Тольятти). 

К монофункциональным муниципальным образованиям 
относятся муниципалитеты, хозяйственная жизнь которых оп-
ределяется одним-двумя крупными предприятиями либо не-
сколькими предприятиями одной отрасли. 

Монофункциональные муниципальные образования имеют 
ярко выраженную отраслевую специфику, среди них можно вы-
делить следующие группы: 

1. Производственная группа — города-заводы, возникшие 
при крупных предприятиях промышленности, энергетики, 
транспорта и иных производствах. Большинство из них сформи-
ровались в ходе индустриализации, когда город воспринимался 
как некий «жилищный» цех при предприятии, а функции орга-
низации совместного проживания людей были возложены на 
администрацию предприятия. В этом случае реальных полномо-
чий по организации городской жизни местная власть не имела. 

2. Бюджетная группа — населенные пункты, основная 
часть населения которых работает в бюджетных организациях: 
наукограды, военные городки и закрытые административно-
территориальные образования, приграничные города, гарнизо-
ны, города — центры сельских муниципальных образований. 



Жизнь этих городов напрямую зависит от органов государст-
венной власти и состояния федерального и регионального бюд-
жетов. 

В результате можно сделать следующие выводы: 
1. Тип муниципального образования определяется истори-

чески сложившимся хозяйственным укладом, в то же время 
формирование того или иного типа муниципального образова-
ния — предмет деятельности органов власти. 

2. Принадлежность муниципального образования к одной 
из типологических групп позволяет определить особенности 
управления в муниципальном образовании с точки зрения как 
внутренней организации управления, так и форм организации 
деятельности власти. 

 
Вопросы для самоконтроля 
 
1. Какие проблемы в определении границ территории му-

ниципального образования вы знаете? 
2. Перечислите социально-экономические признаки муни-

ципального образования, которые приводят к правовой автоно-
мии. 

3.Объясните формулу функционального профиля террито-
рии. 

4. Перечислите совместные интересы проживания на терри-
тории. 

5. Опишите географические факторы, оказывающие влия-
ние на укрепление или разрыв совместных интересов. 

6. Опишите хозяйственные факторы и факторы социальной 
структуры населения, влияющие на укрепление совместных ин-
тересов. 

7. Опишите принципы определения оптимальной террито-
рии муниципального образования. 

8. Перечислите и опишите критерии систематизации муни-
ципальных образований. 

9. Нарисуйте схему основных типов муниципальных обра-
зований в России. 

 
 



3 МУНИЦИПАЛЬНОЕ ХОЗЯЙСТВО 
 
3.1 Понятие муниципального хозяйства 
 
Корни местного самоуправления уходят вглубь веков: со 

времен глубокой древности существовала необходимость объе-
динения людей с целью выживания. 

В период первобытнообщинного строя люди объединялись 
для добычи пищи, охраны. 

История знает множество видов организации совместной 
деятельности людей, которые в итоге приобрели конкретные 
формы государственных институтов. 

Самоорганизация людей усложнялась со временем. Пер-
вичной формой организации совместной деятельности людей 
стала родовая община, где впервые введена регламентация дея-
тельности и разделение общественных обязанностей людей, 
появились групповые интересы как в производственной жизни, 
так и в сфере потребления. 

Созданная для совместного ведения хозяйства община рас-
пространила свои правила не только на сферу хозяйственной 
жизни. Так, примитивный характер производства требовал соз-
дания больших трудовых общин, поэтому основой обществен-
ных отношений стал род. Объединение диктовалось также не-
обходимостью передачи знаний и навыков от поколения к поко-
лению, и не случайно во главе рода мог стать только один из его 
старейших представителей, поскольку его опыт и знания могли 
быть использованы другими.  

По мере расширения разнообразия хозяйственной жизни, 
совершенствования способов ведения хозяйства происходила 
утрата общиной некоторых функций, прежде всего в хозяйстве, 
что привело к усложнению отношений между людьми, измене-
нию соотношений частных и общественных интересов. Умень-
шение численности производственных коллективов до размера 
семьи привело к различиям в способах организации хозяйствен-
ной жизни, хозяйственных связей и, следовательно, к их услож-
нению.  



В результате появляется необходимость в урегулировании 
хозяйственной жизни, следовательно, возникают общественные 
институты, выполняющие функции организации как хозяйства, 
так и жизни. 

Исходя из уже известного всем обучающимся необходимо 
подчеркнуть, что появление государства обусловлено произо-
шедшим в ходе эволюции разделением общественных и частных 
интересов людей и соответственно появившейся в результате 
этого процесса необходимостью регулирования этих интересов. 

На приведенных схемах (рис. 3.1—3.3) видно, каким обра-
зом новые явления в хозяйственной жизни оказывают влияние 
на формирование общественных институтов и их структур. 
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Рис. 3.1 — Общинный тип хозяйств 
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Рис. 3.3 — Товарное хозяйство 

 
3.1 Виды муниципальных хозяйств 
 
1. Коммунальная модель муниципального хозяйства. Ос-

новную тяжесть реализации общественных интересов и потреб-
ностей несут сами жители муниципального образования (ком-
муны, общины), и основным ресурсом местного самоуправле-
ния являются налоги с населения (физических лиц). Главным 
элементом в этой системе выступает орган местного самоуправ-
ления, который осуществляет как накопление ресурсов, так и их 
расходование. Данная модель существует в наиболее благопо-
лучных странах Европы, где права органов местного самоуправ-



ления на ведение хозяйственной деятельности ограничены. Не-
достаточность ресурсов для исполнения задач, возложенных на 
местное самоуправление, восполняется государством. 

2. Коммунально-рентная модель муниципального хозяйст-
ва. Данная модель от предыдущей отличается тем, что преду-
сматривает участие органов местного самоуправления в сфере 
использования ресурсов территории в ее развитии через предос-
тавление им ограниченных прав в финансово-кредитной дея-
тельности и права ресурсной ренты, т.е. налоги с населения до-
полняются обложением производителя продукции и услуг на 
территории муниципального образования. 

3. Муниципально-рентная модель муниципального хозяй-
ства. Данная модель подразумевает, что основное бремя по об-
служиванию интересов населения и решению вопросов местно-
го значения несут органы местного самоуправления, для чего им 
предоставляется возможность стать полноценным хозяйствую-
щим субъектом на своей территории. 

Та или иная модель не существует в чистом виде, но роль и 
место того или иного элемента в различных странах серьезно 
отличаются друг от друга. Существование той или иной модели 
зависит от огромного числа факторов, главными из которых яв-
ляются: 

1. Объем компетенции органов местного самоуправления, 
определенный законодательством. 

2. Наличие и характер основных ресурсов территории. 
3. Наличие квалифицированных кадров в органах местного 

самоуправления и на муниципальных предприятиях. 
4. Налогоспособность населения. 
 
3.2 Ресурсы муниципального хозяйства 
 
Под ресурсами муниципального хозяйства понимают сово-

купность материальных и нематериальных возможностей 
территории муниципального образования, распоряжение кото-
рыми отнесено к муниципальной компетенции законом. 

В понятие материальных ресурсов включают природные 
ресурсы (земля, недра, др.). Чаще всего сюда относят и произ-



водственный потенциал, производственные мощности, распо-
ложенные на данной территории. 

В понятие нематериальных ресурсов включают кадровый 
потенциал территории, обладание современными технологиями 
(пример послевоенного развития Японии, практически не имею-
щей природных ресурсов), объем полномочий для ведения хо-
зяйственной деятельности (наличие богатых природных ресур-
сов еще не означает богатства населения, проживающего на 
данной территории, например без права на взимание земельного 
налога земля как ресурс хозяйственной деятельности органа ме-
стного самоуправления рассматриваться не может).  

Значительную роль играют и другие виды ресурсов: финан-
совые, организационные и т.п. 

Природные ресурсы, расположенные на территории город-
ского или сельского муниципального образования, могут яв-
ляться ресурсами различных уровней власти либо частных хо-
зяйств. Принадлежность ресурсов определяется законом. 

Отсюда необходимо ответить на следующие вопросы: 
1. Какие виды ресурсов должны быть закреплены в законе? 
2. Каков принцип отнесения тех или иных ресурсов к тому 

или иному уровню власти? 
3. Каков минимальный набор ресурсов, необходимый для 

нормального функционирования муниципального хозяйства? 
Исходя из целей деятельности муниципального образова-

ния, ответим на первые два вопроса: ресурсы муниципального 
хозяйства должны быть, во-первых, соразмерны объему задач, 
решаемых органами местного самоуправления данного муници-
пального образования; во-вторых, за органами местного само-
управления должны закрепляться ресурсы, обеспечивающие 
комплексное решение задач. Так, например, если за местным 
самоуправлением закреплена задача обеспечения населения 
коммунальными услугами, то весь производственный потенци-
ал, работающий в этой сфере (инженерные сети, коммуникации, 
финансовые ресурсы, источники тепла и т.д.), должен быть от-
несен к ведению органов местного самоуправления. Исходя из 
этого же принципа должен решаться вопрос о наделении орга-
нов местного самоуправления муниципальной собственностью. 



Важнейшим принципом при рассмотрении вопроса о закре-
плении ресурсов за определенными уровнями власти должен 
быть принцип наибольшей эффективности использования ре-
сурса. Очевидно, что максимальная эффективность в использо-
вании земли будет достигнута на муниципальном уровне, по-
скольку легче всего наладить контроль за ее использованием и 
оперативное регулирование процессов распоряжения землей на 
местном уровне.  

Чтобы ответить на третий вопрос, рассмотрим, какие ресур-
сы формируют основу местного самоуправления. Общепринято 
выделять следующие основы местного самоуправления: 

 правовую (законодательную) (полномочия, предметы 
ведения и гарантии прав местного самоуправления); 

 финансовую (комплекс финансовых ресурсов, прояв-
ляющийся ярко в бюджетном процессе); 

 экономическую (ресурсы, связанные с участием муни-
ципальных образований в хозяйственной деятельности; ключе-
вым вопросом здесь является управление муниципальной собст-
венностью); 

 управленческую (структурно-организационные, инфор-
мационные и кадровые ресурсы). 

В силу особого места муниципальное хозяйство несет чер-
ты как государственного, так и частного хозяйств. Способы по-
лучения доходов ставят муниципальное хозяйство в один ряд с 
иными хозяйствующими субъектами, а право на регулирование 
хозяйственных отношений на своей территории и обществен-
ный характер распределения прибыли свидетельствуют о при-
надлежности данного вида хозяйства к общественному сектору, 
регулируемому местными органами власти. 

  
Вопросы для самоконтроля 
 
1. Опираясь на рис. 3.1—3.3, разъясните, каким образом ус-

ложнение хозяйственной жизни оказывает влияние на формиро-
вание общественных институтов. 

2. Опишите коммунальную модель муниципального хозяй-
ства. 



3. Чем коммунальная модель отличается от коммунально-
рентной модели? 

4. Дайте определение муниципально-рентной модели муни-
ципального хозяйства. 

5. Что вы понимаете под ресурсами муниципального хозяй-
ства? 

6. Как вы определите понятие «муниципальная компетен-
ция»? Приведите примеры. 

7. Каков принцип отнесения тех или иных ресурсов к тому 
или иному уровню власти? 

8. Каков минимальный набор ресурсов, необходимый для 
нормального функционирования муниципального хозяйства? 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



4 ФУНКЦИИ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ 
 
4.1 Функция управления муниципальной 

собственностью 
 
Непременным атрибутом в системе муниципального управ-

ления являются нормативы, закладываемые в основу государст-
венной политики выравнивания социального качества террито-
рий. Нормативы, определяющие границы функционирования 
муниципалитета, следует разделить на следующие группы: 

 по доходам (заработная плата, детские пособия, пенсии и 
т.д.); 

 по обеспеченности жилой площадью, в том числе по 
строительным нормам, по техническому обслуживанию жилища 
(температура в квартире, наличие воды, газа и т.д.); 

 по соблюдению льгот (по инвалидности, по потере кор-
мильца и т.д.); 

 по профессиональной принадлежности и т.д. 
При этом соответствующие показатели могут быть разделе-

ны на два блока: материально-технический (1) и функциональ-
но-территориальный (2). Содержание первого блока определя-
ется состоянием муниципального фонда: опись имущества, на-
ходящегося в собственности муниципалитета, а также контро-
лируемые местными органами власти жилой и нежилой фонды, 
торговые места, строения, производственные объекты и т.д. К 
содержанию другого блока следует отнести реализацию функ-
ций жизнеобеспечения территории, заключающихся в экономи-
ческой и технологической поддержке объектов материально-
технической сферы и претворению в жизнь мероприятий, со-
ставляющих стратегию развития муниципалитета. 

Наличие материально-технической сферы, закрепленной за 
муниципальным образованием в виде собственности, является 
условием извлечения стабильного дохода, обращенного на под-
держание жизнеобеспечения и развития территории. К перечню 
объектов материально-технической сферы относятся недвижи-
мость муниципального образования, представленная в виде зе-
мельных ресурсов, жилых и нежилых строений, основные и 
оборотные средства муниципальных предприятий, банковские 



кредитные ресурсы, а также контролируемые органами муници-
пальной власти материальные активы. Основным способом из-
влечения муниципального дохода является активная политика 
специализированных административных ведомств по проведе-
нию землеотводов, аренды помещений, находящихся в муници-
пальной собственности, определение на их основе местных на-
логов и сборов и пр. 

Располагающее соответствующей материально-технической 
сферой муниципальное образование участвует в реализации ос-
новополагающих направлений своей текущей политики, пред-
ставленной в функционально-территориальной сфере, отобра-
жающей полномочия муниципальных органов власти в решении 
вопросов местного значения. К наиболее характерным направ-
лениям такой политики, определяющей основные категории 
расходных статей муниципалитета, следует отнести ЖКХ и жи-
лищную политику; социальную помощь, в том числе помощь 
учреждениям социальной сферы; взаимодействие с обществен-
ными организациями по широкому кругу проблем местного 
значения; поддержание инженерной инфраструктуры и систем 
жизнеобеспечения; благоустройство территорий; организация 
досуга, а также работа по информированию населения. 

Разнообразие целей, положенных в основу муниципального 
управления, унифицируется общностью проявляющихся в те-
кущей деятельности функций, лежащих в исключительной ком-
петенции местных органов власти и направленных на удовле-
творение первоочередных интересов членов местного сообще-
ства. Критерием отбора определяющих муниципальное образо-
вание функций является муниципальный интерес, служащий 
способом оценки для управленческих действий по реализации 
целей и задач в развитии местного сообщества. 

В режиме реального функционирования органов государст-
венного и муниципального управления в рамках каждого его 
элемента проявляются действия обеспечивающих воспроизвод-
ство этой структуры субъектов, сгруппированные в перечень 
типовых функций, способствующих этому воспроизводству. 
Состав этих функций отображает по сути дела идеальную мо-
дель поведения эффективного менеджера, воплощающего в сво-
их действиях последовательное исполнение необходимого круга 



задач в разрезе полного производственного цикла. взаимоотно-
шение этих функций представлено на рис. 4.1. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
Рис. 4.1 — Соотношение функций муниципального управления 
 
Выделенные выше функции являются функциями муници-

пального управления, выступающими средством эффективного 
социально-экономического регулирования региональных сис-
тем. Функции муниципального управления — это виды дея-
тельности государственных и муниципальных служащих по 
поддержанию и развитию региональных социально-экономи-

ческих систем. Перечень функций задается порядком подготов-
ки, принятия и реализации решений в сфере государственного и 
муниципального управления.  

Благодаря функции планирования муниципальное (террито-
риальное) образование определяет перспективные направления 
своей деятельности, распределяет имеющиеся ресурсы в соот-
ветствии со сложившимися на различных территориальных 
уровнях потребностями и выработанными приоритетами.  

На основе разработанных планов осуществляется организа-
ция деятельности муниципальных органов власти по исполне-
нию запланированных целей и задач. Для реализации этой 
функции проектируется организационная структура управления 
территорией, определяется перечень функциональных подраз-
делений аппарата управления, его территориальных уровней, 
избирается модель местного самоуправления.  
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Спроектированная таким образом организационная струк-
тура муниципальной структура власти является основой нала-
живания многоуровневой, внутренне дифференцированной схе-
мы контроля, обеспечивающего своевременное и бесперебой-
ное выполнение запланированных целей на основе тесного 
взаимодействия субъектов контроля как со службами самого 
аппарата, так и находящимися на территории региона предпри-
ятиями и учреждениями. Функция контроля должна быть до-
полнена функцией мотивации, обуславливающей внутреннее 
стремление исполнителей действовать в соответствии с целями 
и задачами организации.  

Организация деятельности и взаимодействия государствен-
ных и муниципальных органов власти, налаженная схема кон-
троля за реализацией основных функций управления выступают 
предпосылкой для принятия решений, главным критерием эф-
фективности которых является, с одной стороны, соответствие 
планам, а с другой — предвосхищение результатов от выбран-
ных вариантов решения, определяемых на основе проведенного 
прогноза, являющегося составной частью функции прогнозиро-
вания — важнейшего средства разработки и корректировки ор-
ганизационных планов. 

 
4.2 Планирование 
 
Планирование в схеме развития муниципального образова-

ния предполагает разработку последовательности выполнения 
намеченных целей и задач, ориентированных на поддержание 
жизненного уровня населения, условий его проживания, совер-
шенствования и развития.  

С точки зрения сроков планирования финансовой деятель-
ности муниципальных образований традиционно выделяют три 
вида планов: краткосрочный (1 год), среднесрочный (3 года) и 
долгосрочный (свыше 5 лет).  

Планирование является исходной функцией в муниципаль-
ном управлении и призвано заложить основные ориентиры в 
функционировании и развитии муниципального образования на 
определенный срок. На основе планов разработки программы 
развития муниципального образования устанавливаются при-



оритеты и ценностные предпочтения. Благодаря функции пла-
нирования муниципальное образование не только определяет 
для себя перспективы собственного развития, но и устанавлива-
ет связь между органами управления и населением, проживаю-
щим на территории. Открытость и взвешенность планов являет-
ся гарантией их исполнения и обеспеченности ресурсами.  

Основу планирования составляет набор документов, при-
званных упорядочить механизм пропорционального развития 
территории на среднесрочную и долгосрочную перспективу. 
Прежде всего, это концепция социально-экономического разви-
тия муниципального образования, охватывающая все стороны 
ее жизни и базирующаяся на тщательно отработанной версии 
корпоративной миссии и геополитического потенциала муници-
пального образования. Целью экономической концепции, по 
словам Р.И. Шнипера, является «заблаговременное рассмотре-
ние отраслевых и общетерриториальных проблем, с которыми 
регион сталкивается в далекой перспективе и по которым долж-
на быть начата подготовка решений». В качестве некоторых на-
правлений в разработке такой концепции новосибирский уче-
ный выделяет следующие: достигнутый в регионе уровень про-
изводительных сил и накопление богатства; место в территори-
альном разделении труда; монопольное положение в отношении 
уникальных, остродефицитных или конкурентоспособных ре-
сурсов; величину ресурсов и необходимый уровень концентра-
ции производства для их эффективного использования; характер 
использования преимуществ в территориальном разделении 
труда; интересы сопредельных регионов и государств и пр. 

Разработанная концепция должна подкрепляться экономи-
ческой стратегией, содержание которой составляет анализ и 
оценка перспектив развития ключевых отраслей региональной 
экономики, сформировавшихся вокруг ведущих производствен-
ных центров. Экономические стратегии трансформированы в 
набор соответствующих программ (проектов) с наличными ре-
сурсами и сложившейся организационной моделью управления. 

И наконец, низший слой в перечне планов муниципального 
образования составляют рабочие планы мероприятий по пре-
творению в жизнь принятых проектов. Это могут быть также 
планы по определенным направлениям, рассматриваемым в ка-



честве точек потенциального роста (план финансовой поддерж-
ки). Данные планы имеют текущий характер и выполняются с 
учетом дополнительных обстоятельств и требований конкрет-
ных ситуаций. 

В рамках осуществления функции планирования ответст-
венное лицо реализует, как правило, одну из нижеперечислен-
ных задач: 

1) общее руководство реализацией планов и программ на 
территории; 

2) увязку реализуемых планов с приоритетными задачами в 
развитии национального хозяйства; 

3) разработку межотраслевых балансов и расчет финансо-
вого и материального обеспечения избранных приоритетов; 

4) составление оперативных экономических планов и те-
кущий контроль за их исполнением; 

5) планирование фискальной политики администрации ре-
гиона и разработку предложений по нефискальным методам 
привлечения средств на развитие территории; 

6) разработку долгосрочных и среднесрочных планов раз-
вития территории. 

Составление планов становится возможным благодаря со-
блюдению ряда принципов: 

1) эквифинальности, т.е. свойства планируемой системы 
определять свой рост не из собственных предпосылок, а от те-
кущего состояния системы, вызванного ее реальным положени-
ем в среде; 

2) мозаичности, т.е. выделения в структуре плана равно-
правных субъектов планирования; 

3) комплексности — учета в содержании плана полноты и 
разнообразия имеющихся в обществе проблем и интересов, вы-
раженных во взаимосвязи и согласованности друг с другом, а 
также с обеспечивающими их ресурсами; 

4) пропорциональности — функции плана, связанной с 
требованием выравнивания и учета при распределении целей и 
ресурсов между территориальными образованиями (например, 
между муниципальными районами и поселениями) в соответст-
вии с местом данной территории в системе национального раз-



деления труда и приоритетами социально-экономического раз-
вития; 

5) экологичности — формообразующей роли среды в 
обеспечении целостности планируемой системы; 

6) экономичности — необходимости минимизации расхо-
дов по всем направлениям плана. 

Особое место в реализации функции планирования на ме-
стном уровне отводится стратегическому планированию. Инте-
рес к стратегическому планированию местных органов власти 
стал проявляться в западноевропейских странах с середины 80-х 
годов XX века. В США методы стратегического планирования 
стали использоваться государственными и местными органами 
власти чуть раньше — с начала 70-х гг. В Великобритании с 
2000 г. каждый орган местного самоуправления обязан разрабо-
тать документ, раскрывающий направления и механизмы разви-
тия территорий в соответствии с определенными коллективны-
ми целями. Именно в русле стратегического планирования 
должна распределяться ресурсная база конкретной территории, 
должны определяться приоритеты общественного развития и 
вырабатываться механизмы достижения стратегических целей. 
Поэтому для того, чтобы превратиться в полноценный субъект 
стратегического планирования, гражданское общество на ло-
кальных территориях должно объединиться и сформулировать 
свои принципы взаимоотношения с местной властью в решении 
вопросов местного значения. Такая политика соответствует ин-
тересам государства и общества, гармонизируя их интересы во-
круг повседневных забот и нужд конкретного человека. 

Целесообразность в разработке стратегического плана раз-
вития региона возникает тогда, когда регионы, поставленные в 
ситуацию самоопределения, вызванную требованиями экономи-
ческой самодостаточности и самообеспеченности, стремятся 
сформировать собственную линию поведения на национальном 
рынке с целью обретения максимальной социально-политичес-

кой устойчивости. Как и всякая предпринимательская структу-
ра, муниципальное образование в полной мере осознает необхо-
димость формирования собственного хозяйственного портфеля, 
максимально диверсифицированного и социально привлека-
тельного для местного населения. В связи с этим обстоятельст-



вом каждый хозяйствующий субъект должен сформулировать 
собственную корпоративную миссию, служащую долгосрочным 
ориентиром в развитии муниципального образования. Миссия 
призвана заложить пакет стратегических целей и задач, стоящих 
перед регионом, а также сформировать в сознании его жителей 
самобытность, исключительность и миграционную привлека-
тельность территории. Содержание миссии обусловлено геопо-
литическим положением региона, своеобразием его культурных 
традиций, экономической ролью в государстве и приоритетами 
социально-экономической политики. 

В содержание миссии муниципального образования входят 
номенклатура продукции ведущих предприятий, обеспечивающих 
формирование доходной части региональной казны; особое гео-
графическое положение муниципального образования, его куль-
турное и историческое своеобразие; конкурентное преимущество 
муниципального образования как экономической единицы, усло-
вия его туристической или миграционной притягательности. 

Формулировка корпоративной миссии предваряет разра-
ботку стратегического плана территориального развития. Стра-
тегический план необходим для исполнения таких функций, как 
привлечение инвестиций; консолидация общества; консолида-
ция интересов городских и региональных властей; выделение 
общественных приоритетов; совершенствование и рационализа-
ция системы управления. 

Стратегический план не является уделом интересов узко-
корпоративной группы и предполагает максимально полный 
учет интересов существующих в регионе экономических и по-
литических сил и, как следствие этого, может быть разработан в 
строго определенной последовательности, обусловливающей 
порядок разработки и реализации фундаментальных задач. На 
первом этапе осуществляется отраслевая тематизация плана, на 
втором — экономическая, на третьем — политическая. Если от-
раслевая тематизация анализирует текущее состояние базовых 
отраслей экономики муниципального образования, а экономи-
ческая — предполагает разработку экономически возможных 
приоритетов в реализации этих отраслей, то политическая тема-
тизация призвана помочь достижению консенсуса между веду-
щими политическими силами как на местном уровне, так и на 



уровне взаимоотношения между структурами государственной 
власти.  

В содержание стратегического плана на этапе отраслевой 
тематики входит по меньшей мере три элемента: анализ со-
стояния отрасли, выделение проблем, а также прогноз и пер-
спективы развития отрасли. 

Анализ состояния отрасли целесообразно проводить по 
трафарету SWOT-анализа, характерной чертой которого являет-
ся оценка текущего положения отрасли с точки зрения разра-
ботки конкретных стратегий. Метод SWOT включает в себя 
оценку по четырем параметрам: S — сила; W — слабость; O — 
возможности; T — угрозы. При проведении анализа необходимо 
придерживаться определенного порядка. 

1. Выделение набора показателей, адекватно представляю-
щих отраслевую систему. 

2. Оценка динамики развития этих показателей. 
3. Определение характера взаимодействия между показате-

лями. 
4. Описание внешних условий, в рамках которых функцио-

нирует отрасль. 
Сделанные на основе предварительного анализа выводы за-

носятся в трафарет SWOT в соответствующем порядке. 
Цель этого метода заключается в определении характери-

стик среды функционирования отрасли в разрезе четырех веро-
ятных состояний (табл. 4.1): 

1) сильных сторон отрасли и открываемых в связи с этим 
возможностей; 

2) сильных сторон отрасли и имеющихся угроз; 
3) слабых сторон отрасли и открываемых в связи с этим 

возможностей; 
4) слабых сторон отрасли и возможных угроз. 

 
Таблица 4.1 
 

Взаимодействие 
состояний 

Возможности Угрозы 

Сила № 1 № 2 
Слабость  № 3 № 4 



В квадранте № 1 описываются достижения отрасли, под-
черкивающие прочность ее позиций как внутри города, так и за 
его пределами. Анализ осуществляется с позиций того, какие 
перспективы открываются в связи с существующим положени-
ем в отрасли. 

В квадранте № 2 исследуются существующие и наиболее 
вероятные угрозы, возникающие в связи с проявлением сильных 
позиций отрасли. Определяются конкретные факторы этих угроз 
и условия, им благоприятствующие. 

В квадранте № 3 определяются наиболее уязвимые позиции 
отрасли, влияющие на ее развитие. Уязвимость оценивается ис-
ходя из открывающихся возможностей этой отрасли в связи с 
общими тенденциями мирового развития. Сюда заносятся как 
раз те проблемы, отсутствие решения которых не дает отрасли 
успешно развиваться, однако нацеливает на перспективу их 
преодоления.  

В квадранте № 4 обуславливаются наиболее слабые пози-
ции отрасли, наличие которых напрямую угрожает самому ее 
существованию. Здесь же перечисляются основные факторы 
такой угрозы.  

Одной из наиболее значимых задач на этапе планирования 
является выявление проблем. Для максимально полного учета 
сложившихся в отрасли проблем целесообразно воспользоваться 
трафаретом тематической карточки и карточки проблемы, кото-
рые необходимо разослать на предприятия и учреждения отрас-
ли. В дальнейшем карточки собираются тематической комисси-
ей, обрабатываются как качественно, так и количественно. Ре-
зультаты обработки предполагают процедуру выделения про-
блем отрасли. Общая схема выявления проблемы, проводимого 
тематической комиссией, может выглядеть следующим образом.  

1. Описание проблемы. 
2. Выделение основных целей и задач по преодолению про-

блемы. В рамках этого раздела необходимо выделить приорите-
ты в развитии отрасли. Здесь важно определить возможные на-
правления в развитии отрасли, расположенные в порядке убы-
вания. 

3. Разработка конкретных мероприятий, призванных уси-
лить состояние отрасли и ее конкурентные возможности.  



При разработке мероприятий необходимо привести пере-
чень постановлений, ГОСТов, технических заданий, утвержден-
ных программ, проектов и других нормативных документов, 
способствующих реализации мероприятия. При предоставлении 
мероприятий необходимо обозначить стадию жизненного цикла 
в реализации мероприятия (замысел, научно-исследовательская 
работа, опытно-конструкторская работа, проектная работа, вне-
дрение проекта, производство, утилизация), состояние исполь-
зуемых ресурсов, а также временные рамки в прохождении этих 
стадий. Кроме того, требуется привести ожидаемый график фи-
нансовых поступлений от реализации представленных направ-
лений, а также указать на целесообразность помощи и участия 
других отраслей. Описание мероприятий можно представить по 
следующей схеме (табл. 4.2). 

 
Таблица 4.2 — Трафарет описания мероприятий 
 

Мероприятия 
по реализации 

стратегии 

Методы 
осуществле-

ния меро-
приятий 

Достигаемые 
цели (задачи) 

Показатели 
эффективно-
сти, характе-
ризующие ре-

зультат 
    
    
    

 
Составление прогноза и перспектив развития отрасли яв-

ляется завершающим этапом процесса планирования. 
В качестве методологического инструмента прогнозного 

раздела работы тематической комиссии целесообразно приме-
нить один из широко распространенных методов прогноза: ме-
тод простой экстраполяции; метод трендовой экстраполяции; 
морфологический метод; сценарный прогноз и нормативный 
метод прогноза (с прогнозом наиболее вероятных путей дости-
жения заранее известной цели — стандарта, нормы). 

Распределение полученной информации по трем разделам 
является достаточно условным и вполне возможно совмещение 
этих разделов друг с другом. Критериями качества выполненной 



работы являются полнота анализа отрасли, вовлеченность в ее 
разработку максимально возможного большинства ее предста-
вителей, репрезентативность в содержании ее проблем, точная 
оценка экономических и социальных последствий в реализации 
заявленных программ, реализм и научная достоверность. 

Экономическая тематизация задается в рамках жестких 
бюджетных ограничений, будучи ориентированной на распре-
деление бюджетных средств между заявленными отраслевыми 
подразделениями программ. На этой стадии стратегического 
планирования отбираются приоритетные направления в разви-
тии региона, опирающиеся на выявление на стадии отраслевой 
тематизации точки роста, максимально адаптированные к со-
циальным и экономическим критериям отбора. 

Заключительным этапом процедуры стратегического пла-
нирования выступает политическая тематизация, направленная 
на консолидацию интересов участвующих в обсуждении плана 
общественно-политических сил. На этом этапе, организованном 
в виде учредительной конференции, происходит публичное об-
суждение плана, разрабатываются меры по его реализации.  

Исходным условием составления плана является определе-
ние субъекта и объекта планирования. При определении субъек-
та планирования необходимо выделение группы интересов в 
разработке и реализации заявленного плана; сил, способных 
реализовать этот план; ценностей, закладываемых в содержание 
плана. 

При определении объекта планирования необходимо выде-
ление обеспечивающих функционирование региона замкнутых 
хозяйственных систем; обоснование их отделения друг от друга. 

При разработке стратегического плана возникает ряд про-
блем, решение которых дает возможность реализовать все зало-
женные в нем задачи и функции. 

Во-первых, колоссальные материальные и интеллектуаль-
ные затраты на проведение инвентаризации и проектирования 
являются весьма значимыми при узкой материальной базе ре-
гиональной казны. Во-вторых, ведомственная разобщенность и 
отсутствие специализированного общественного института, от-
ветственного за регулирование сопровождающих организаци-
онную работу по подготовке плана процессов. В-третьих, нали-



чие ведомственного интереса, ориентированного на преувели-
ченную роль отдельных приоритетов, которым придается доми-
нирующий характер. К тому же ведомственный фактор является 
в структуре региона ключевым организационным звеном в про-
ведении какой-либо политики социального или технологическо-
го развития. 

 
4.3 Организация 
 
По мнению О.М. Роя, организация как функция муници-

пального управления предполагает закрепление за той или иной 
должностной единицей заложенной в план цели (задачи). В ка-
честве инструментов такого закрепления могут быть использо-
ваны распределение сфер ответственности между субъектами, 
координация взаимодействия между различными функциональ-
ными звеньями и уровнями, определение порядка финансирова-
ния и обеспечения ресурсами плановых целей и прочее. Органи-
зация в системе муниципального управления включает в себя 
ряд задач.  

1. Определение уровней в системе муниципального управ-
ления, распределение и закрепление полномочий между ними. 

2. Организация эффективного распределения финансовых 
потоков между уровнями и звеньями управления, закрепление 
устойчивых источников формирования бюджета. 

3. Определение оптимальной структуры управления адми-
нистрацией органа власти (местной администрацией). 

4. Организация взаимодействия функциональных и терри-
ториальных подразделений. 

5. Выбор оптимальной модели самоуправления. 
6. Организация кадровой работы в учреждениях местной 

власти. 
Систему административного управления составляет взаи-

модействие между тремя блоками: общего мониторинга и стра-
тегического планирования; исполнительных подразделений и 
обслуживающих подразделений. Каждый блок содержит пере-
чень специализированных служб, деятельность которых коор-
динируется высшими должностными единицами.  



Характер управления работой административного аппарата 
задается заложенным в ее основу типом организационной 
структуры (управления). Тип организационной структуры зада-
ет конкретную схему координации и контроля в работе функ-
циональных подразделений администрации и служит формой 
распределения всех типов информации между основными ко-
мандными уровнями и подразделениями. 

К основным типам организационных структур следует от-
нести линейно-функциональный, программно-целевой и дивизио-
нальный. Линейно-функциональный — это такой тип организа-
ционной структуры территориального поселения, при котором 
распределение власти осуществляется путем сочетания линей-
ных и функциональных связей, обеспечивающих целостность и 
взаимодействие функциональных и территориальных состав-
ляющих муниципального образования. Линейно-функциональ-

ный тип — наиболее устойчивая и популярная схема организа-
ционного управления. Отличительной ее чертой является учет 
отраслевых и территориальных интересов, равновесие, компро-
мисс между которыми выступает важнейшим критерием эффек-
тивности работы органов власти. Основными функциональными 
подразделениями управления муниципальным образованием, 
закрепляемыми за соответствующими функциональными под-
разделениями администрации (департаментами, управлениями), 
являются здравоохранение, образование, строительство, жи-
лищно-коммунальное хозяйство, рынок жилья, инженерная ин-
фраструктура, финансы, охрана природы, архитектура и градо-
строение, социальная защита населения, физкультура и спорт, 
муниципальный сектор экономики (муниципальное имущество), 
антимонопольная политика, чрезвычайные ситуации, междуна-
родные связи, пресса и СМИ, политика в отношении военно-
служащих и пр. 

Содержание управления в структуре организации админи-
стративного управления составляют линейные и функциональ-
ные связи. Линейные связи выражают зависимость данного 
должностного лица от другого согласно штатному расписанию. 
Руководители внутригородских районов (округов), директоры 
департаментов и управлений муниципалитета подчиняются гла-
ве местного самоуправления. Департаменты распоряжаются вы-



деленными для них средствами в рамках своих функциональных 
обязанностей, периодически отчитываясь перед главой админи-
страции. На заседаниях коллегий вопросы отраслевого (функ-
ционального) управления в обязательном порядке согласовыва-
ются с руководством территорий (округов).  

Важнейшим направлением в развитии организационной 
структуры городских администраций в крупных городах России 
стало формирование программно-целевого типа управления, 
существенно отличающегося от линейно-функционального типа 
организации, восходящего к советскому периоду. Программно-
целевой тип управления начал формироваться на крупных пред-
приятиях в 20-х гг. XX в. в связи с усилением конкуренции на 
рынке и необходимостью диверсификации производства на кон-
курирующих предприятиях. Существенное расширение номенк-
латуры продукции и услуг на этих предприятиях потребовало 
перехода на новые принципы организации производства и 
управления. Их отличительной особенностью стало перераспре-
деление властных полномочий по всей цепочке управленческой 
пирамиды в направлении усиления автономии подразделений 
предприятия. С точки зрения программно-целевого метода раз-
витие муниципального образования может рассматриваться че-
рез совокупность реализуемых проектов, имеющих конкретные 
цели, ресурсы и временные рамки. «Программно-целевые 
структуры, — пишет Б. З. Мильнер, — представляют собой ор-
ганизационные формы комплексного управления (с помощью 
специально создаваемых временных органов) всей производст-
венной системой как единым объектом, ориентированные на 
отдельную цель… Задача программно-целевых форм управле-
ния состоит в обеспечении своевременного, качественного и 
экономического выполнения всех сформированных программ 
без нарушения сложившегося хода производства и процесса 
развития производственной организации». Сутью программно-
целевого метода управления является управление взаимно со-
гласованными программами (проектами) развития всех сфер 
жизнедеятельности муниципального образования, увязанными 
по ресурсам, срокам, в соответствии с принятыми приоритета-
ми, а также взятыми к исполнению на основе договоров или по 
закону федеральными и региональными программами развития.  



К преимуществам программно-целевого типа управления 
следует отнести следующие: 

1) более глубокую проработку решений по функциональ-
ным направлениям; 

2) высокую компетентность специалистов, отвечающих за 
выполнение функций; 

3) высвобождение линейных менеджеров от части задач, 
решаемых функциональными руководителями; 

4) оперативность подразделений с широкими полномочиями; 
5) многоуровневую организационную структуру; 
6) делегирование полномочий; 
7) выделение функций стратегического управления и цен-

тральных функциональных служб. 
К недостаткам в использовании программно-целевого ме-

тода организации следует отнести такие моменты, как: 
1) явное различие мировоззрений специалистов разных 

подразделений, что приводит к трудностям функционирования 
организации как единого целого; 

2) различие, а иногда и взаимоисключаемость целей раз-
личных подразделений, что может приводить к конфликтам ме-
жду подразделениями; 

3) независимость отдельных подразделений, наличие кото-
рой препятствует интеграции различных направлений деятель-
ности; 

4) неспособность стимулировать внутреннее предпринима-
тельство, которое в силу раздробленности организации доступ-
но только высшему эшелону управления. 

Одним из элементов программно-целевого типа организа-
ции в сфере муниципального управления является конкурсное 
размещение муниципальных заказов, обеспечивающих эконо-
мию бюджетных средств на основе создания условий равной 
конкуренции между подрядчиками. Начало этой практики было 
положено Указом Президента РФ № 305 от 08.04.1997 г. «О 
первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокра-
щению бюджетных расходов при организации закупки продук-
ции для государственных нужд». Именно в этот период во мно-
гих российских городах стал формироваться институт муници-
пального заказа, предусматривающий выделение местным бюд-



жетом целевых расходных средств подрядчикам, способным в 
установленный срок и с наименьшими издержками выполнить 
полученный заказ. 

Разработанные в крупных муниципалитетах на основе Ука-
за Президента РФ положения о муниципальном заказе предпи-
сывают необходимость при превышении стоимости закупок оп-
ределенного уровня (как правило, 1000 минимальных оплат 
труда) использования любого вида конкурса, что позволит зна-
чительно снизить стартовые цены на закупаемую продукцию и 
сэкономить бюджетные средства. Функциональные подразделе-
ния администрации, будучи самостоятельными юридическими 
лицами, имеют право заключать контракты, размеры которых не 
превышают этой суммы. 

Основных этапов формирования и размещения муници-
пального заказа всего 5. 

1. Подготовка, согласование и утверждение бюджета, свод-
ного проекта потребностей. 

2. Формирование сводного реестра предложений органов 
городского самоуправления на осуществление закупок с учетом 
выделенного финансирования (план муниципального заказа). 

3. Составление главными распорядителями заявок на раз-
мещение муниципального заказа в соответствии с планом вы-
полнения муниципального заказа и размещение соответствую-
щим органом поступивших заявок на конкурсе методом запроса 
котировок или у единственного исполнителя. 

4. Заключение муниципального контракта (договора) на по-
ставку товаров, работ или услуг на основании решения конкурс-
ной комиссии или прямого договора на поставку товаров, работ 
или услуг. Регистрация договоров. 

5. Исполнение муниципального заказа, контроль его испол-
нения. 

Типы организационных структур следует отличать от моде-
лей управления (моделей взаимоотношения различных ветвей 
власти, в частности исполнительной и представительной). 
Модели управления описывают соотношение основных органи-
зационных звеньев в структуре с точки зрения властных воз-
можностей, определяемых полномочиями каждого структурного 
элемента, устанавливаемых уставом и другими нормативно-



правовыми актами муниципального образования. Тип организа-
ции фиксирует специфику самого подхода к построению струк-
туры организации, особенностям принятия управленческих ре-
шений и характеру распределяемых полномочий.  

При анализе модели управления устанавливаются характе-
ристики объекта управления, в отношении которых вырабаты-
вается перечень функций управления; определяется, каким об-
разом и в каком порядке исполняется каждая функция. В соот-
ветствии с поставленными перед муниципальным образованием 
задачами представляющие эти функции органы формируют ме-
жду собой устойчивую структуру, закрепляющую отношения и 
взаимосвязи этих органов. В итоге складывается общая модель 
деятельности органов местного самоуправления. Различия меж-
ду этими моделями означают различия в принципах перерас-
пределения полномочий между подразделениями территориаль-
ной власти.  

В основе дифференциации моделей организации местного 
самоуправления лежит взаимодействие трех субъектов, тради-
ционно представляющих типовую структуру местного управле-
ния: представительный орган (совет), местная администрация и 
высшее должностное лицо местного самоуправления — мэр. 
Соотношение между этими субъектами можно выразить в трех 
вариантах. 

1. Непосредственно делегируемые населением полномочия 
реализуются в различных пропорциях в компетенциях предста-
вительного органа и выборного высшего должностного лица. 

2. Все непосредственно делегируемые населением полно-
мочия реализуются в компетенции представительного органа. 

3. Все непосредственно делегируемые населением полно-
мочия реализуются в компетенции выборного высшего должно-
стного лица (при этом контрольные полномочия население ос-
тавляет за собой и реализует их посредством сходов и референ-
думов). 

Этим вариантам соответствуют следующие модели органи-
зационных структур (при их описании будут использоваться в 
отношении структурных единиц наименования «мэр», «совет», 
«администрация»). 



Характерной особенностью модели «сильный мэр — совет» 
мэр является то, что и мэр, и совет избираются всем населением. 
«Сильным» мэр называется в силу наличия ряда присущих ему в 
этой модели полномочий: мэр обладает правом отлагательного 
вето на решения совета; самостоятельно формирует админист-
рацию, назначает на должность и освобождает от должности 
должностных лиц администрации; единолично руководит дея-
тельностью администрации; организует работу совета, предсе-
дательствует на его заседаниях, подписывает акты, принимае-
мые советом. Для соблюдения баланса совет наделяется правом 
преодоления вето квалифицированным большинством голосов 
депутатов. Механизмом досрочного прекращения полномочий 
мэра в случае утраты доверия со стороны избирателей является 
местный референдум. 

В рамках модели «слабый мэр — совет» избирается из чис-
ла депутатов совета. «Слабость» его заключается в полной под-
контрольности и подотчетности совету: мэр не имеет права ве-
то; формирование администрации, назначение на должность и 
освобождение от должности лиц администрации производится 
им с согласия совета; пределы его права руководства админист-
рацией ограничены решениями совета. Досрочное снятие пол-
номочий мэра осуществляется советом по собственной инициа-
тиве населения.  

В данной модели наиболее полно воплощается принцип 
подотчетности исполнительной власти представительной, когда 
мэр избирается главным образом из числа парламентариев. Та-
кая модель действует во Франции, где мэр избирается большин-
ством голосов на собрании совета из числа советников коммуны 
(муниципального образования). А в Великобритании в соответ-
ствии с законом о мировых судьях 1968 г. мэр может занимать и 
должность мирового судьи, представляющего на местном уров-
не судебную ветвь власти.  

В модели «совет — администратор (управляющий)» долж-
ность мэра не предусматривается. Организация деятельности 
совета осуществляется избираемым из числа депутатов совета 
председателем, который не имеет полномочий, дающих ему 
право на руководство местной администрацией. Все админист-
ративные функции сосредоточены у нанимаемого на контракт-



ной основе управляющего, который единолично формирует ад-
министрацию, руководит ее деятельностью, назначает и уволь-
няет должностных лиц администрации. Отношения управляю-
щего с советом определяются условиями контракта. Американ-
ский исследователь Р. Бойтон считал эту модель наилучшей в 
истории США. В России еще в дореволюционный период дан-
ная модель также была достаточно широко распространена.  

К недостаткам этой модели относят невозможность или за-
трудненность влияния населения на политику, проводимую ад-
министратором.  

Комиссионная модель, встречающаяся в ряде городов США 
и Великобритании, отличается от остальных главным образом 
тем, что высшие должностные лица избираются отдельно от со-
вета (т.е. совет и высшие должностные лица по сути одно и то 
же). Эта модель основана на выборности целого ряда высших 
должностных лиц местного самоуправления и сочетании пред-
ставительных и исполнительных функций. Характерное для 
этой модели отсутствие разделения властей способствует уве-
личению оперативности в принятии решений. В то же время в 
аппарат управления избираются не депутаты представительного 
органа, а руководители органов и структурных подразделений 
местной администрации, что является важным фактором в по-
вышении профессионального уровня власти. Полномочия пред-
ставительного органа исполняет комиссия, в состав которой 
входят все избранные должностные лица. Влияние на деятель-
ность избранных должностных лиц осуществляется через при-
нимаемый советом бюджет территориального образования. 

Недостатком этой модели считается возможный бюрокра-
тизм, отстаивание комиссионерами интересов только своих 
подразделений, нарушение координации между подразделения-
ми и, как следствие этого, утрата целостного видения стоящих 
перед сообществом проблем. 

Особое значение в сфере управления муниципальными об-
разованиями придается модели «мэр — собрание», смысл кото-
рой наиболее полно отражает специфику местного самоуправ-
ления. Если выбор одной из вышеуказанных моделей определя-
ется в основном социально-политическими условиями и не в 
очень сильной мере зависит от объекта управления, то модель 



«мэр — собрание» может быть рекомендована только для малых 
поселений, где функции представительного органа может осу-
ществлять непосредственно население. В США данная модель 
реализуется на уровне таунов и тауншипов, где численность на-
селения не превышает 25 тыс. человек. Единственным выбор-
ным лицом здесь является мэр (староста), который осуществляет 
полномочия главы местного самоуправления. Что касается при-
нятия местного бюджета, утверждения порядка его исполнения 
и определения контрольных полномочий, то эти функции опре-
деляются на общем собрании граждан, созываемом 1—2 раза в 
год. В особых случаях либо при крайней необходимости может 
формироваться и небольшой аппарат управления.  

В России наибольшее распространение в управлении город-
скими муниципальными образовании получили модели «силь-
ный мэр — совет» (1) и «мэр — совет» (2). Принципиальное 
отличие второй модели от первой, описанной выше, заключает-
ся в следующем: совет является юридическим лицом, а значит, 
имеет своего председателя, т.е. обладает всеми признаками 
юридического лица, описываемыми в Гражданском кодексе РФ 
(организационной структурой, самостоятельным балансом, обо-
собленным имуществом, правом от своего имени заключать до-
говоры, обращаться в арбитражный суд и суд общей юрисдик-
ции и т.д.). Во второй модели статус совета выше, полномочий 
больше, а следовательно, больше возможностей оспаривать и 
контролировать деятельность мэра. Вторую модель называют 
еще «паритетной». Общей чертой двух описываемых моделей 
является выборность главы администрации и представительного 
органа — городского совета. 

Такие модели утвердились главным образом в крупных го-
родах, где компетенция исполнительной и законодательной вла-
сти является строго разделенной. В крупных российских горо-
дах сформировалась типовая организационная структура управ-
ления городом, характерной чертой которой является сочетание 
отраслевого и территориального принципов. Будучи избранным 
руководителем городской администрации, мэр тем не менее 
действует в узких границах бюджета, принятого городским со-
ветом, определяя тактику и стратегию в исполнении принятых 
представительным органом власти решений. Однако, располагая 



правом оперативного использования бюджетных средств, глава 
местного самоуправления подчас довольно свободно распоря-
жается ими, допуская их нецелевое использование. Поэтому 
функцию организации никак нельзя оторвать от функции кон-
троля, значение которой особенно важно в режиме управления 
бюджетными ресурсами.  

Важнейшим звеном в реализации функции организации яв-
ляется организация кадровой работы в системе муниципального 
управления. Основными направлениями такой работы является 
не только управление персоналом администрации муниципаль-
ного образования, но и привлечение к решению муниципальных 
проблем субъектов гражданской инициативы, депутатов пред-
ставительных органов власти, предприятий различных форм 
собственности, рядовых граждан. 

Естественно, что основная роль вдохновителей и распоря-
дителей всех форм муниципальной деятельности отводится ап-
парату муниципальных органов власти, костяк которого состав-
ляют муниципальные служащие категории В, осуществляющие 
свои функции на профессиональной основе. Система эффектив-
ного управления муниципальной службой может оказаться воз-
можной при выполнении ряда задач: 

 планирование кадров; 
 отбор и подбор муниципальных служащих; 
 разработка методологии оценки результатов труда; 
 мотивация и контроль; 
 развитие персонала; 
 планирование карьерного роста; 
 технология кадрового учета. 
Планирование штата сотрудников муниципальной службы 

должно отвечать критериям бюджетных возможностей, кон-
кретным целям, закрепленным за органами власти, а также эко-
номической и социальной целесообразности. Численность штата 
сотрудников не должна быть жестко ограничена, также при 
планировании необходимо учитывать все изменения, связанные 
с процессами перераспределения полномочий между уровнями 
власти, делегирования муниципальных полномочий на террито-
риальный уровень, трансформации принципов организации ме-
стного самоуправления. Одним из ключевых показателей, за-



кладываемых в определение оптимальной численности аппарата 
управления, является показатель среднегодового списочного 
состава (С), на основе использования которого определяются 
такие важные факторы кадровой работы, как текучесть кадров 
(Уволенные/C), коэффициенты выбытия кадров (Выбывшие/С) 
и замещения (Принятые – Выбывшие/С) и др. 

При отборе кадров муниципальной службы региональным 
законодательством для соискателей может быть предусмотрено 
прохождение конкурса на замещение соответствующих должно-
стей. Основными квалифицированными требованиями являются 
уровень и профиль образования, стаж и опыт работы по специ-
альности, а также особые заслуги соискателя, достигнутые им в 
решении определенного рода задач. Для бесперебойного обес-
печения кадрового потенциала муниципального образования 
предусматривается создание кадрового резерва, призванного 
сократить сроки поиска и набора кадров определенного профес-
сионального уровня. Прохождение конкурса может включать в 
себя комплекс испытательных процедур, тестирование или со-
беседование. 

Разработка методологии оценки управленческого труда му-
ниципальных служащих не может быть простой, поскольку ох-
ватывает специфическую деятельность, результаты которой 
нельзя увидеть в укороченной перспективе. Реально оценка тру-
да муниципальных служащих выполняется в рамках периодиче-
ски проводимых аттестаций, позволяющих присваивать соиска-
телям квалификационные разряды. Для объективной оценки 
представителей управленческого аппарата часто используется 
система нормативов (стандартов), позволяющая упорядочить 
критерии оценки их труда. Причем применяться здесь могут не 
только количественные, но и качественные критерии. 

Мотивация и контроль как функции организации деятель-
ности персонала призваны дополнять друг друга. И если по-
следняя является средством административного влияния выше-
стоящих управленческих звеньев на организационное поведение 
служащих, то первая служит внутренним стимулятором их на-
целенности на санкционированные высшим руководством ре-
зультаты. Мотивационные факторы могут иметь как материаль-
ные, так и нематериальные источники; материальные задаются 



действующими в экономической сфере системами заработной 
платы, а нематериальные включают в себя комплекс мер по соз-
данию благоприятных условий служебного продвижения работ-
ника, улучшению условий его работы и быта. 

Благодаря факту развития персонала достигается возмож-
ность повышения профессионального уровня муниципального 
служащего посредством прохождения им курсов повышения 
квалификации, профессиональной подготовки или получения 
профилирующего образования. Еще одним средством развития 
персонала является стажировка, в связи с чем обеспечивается 
приобретение служащим необходимого для его непосредствен-
ной работы опыта. 

Продвижение персонала предполагает выработку в недрах 
аппарата управления справедливой и эффективной схемы кад-
рового роста, что позволит не только мотивировать сотрудника 
к самоотверженному и осмысленному труду, но и сделает воз-
можным привлечение к муниципальной службе наиболее силь-
ных и подготовленных менеджеров.  

И наконец, правильно организованный учет кадров позво-
лит руководству муниципальных органов власти отслеживать 
кадровые потоки в организации, определять узкие места в рабо-
те с персоналом и изыскивать оптимальные схемы перераспре-
деления функций между различными подразделениями аппарата 
с целью рационализации его текущей работы. 

Привлечение внешних сил для выполнения задач муници-
пального значения способно оказаться действенным, если му-
ниципалитет выработает единые «правила игры», позволяющие 
заинтересовать хозяйствующие субъекты на конкурсной основе 
участвовать в решении актуальных для сообщества задач. С це-
лью создания условий для более эффективного выбора подряд-
чиков на выполнение муниципальных заказов необходимо сде-
лать более открытым доступ к получению заказа широкому кру-
гу исполнителей. Огромное значение в связи с этим отдается 
технологии управления проектами, к овладению которой над-
лежит подготовить максимально большое число предпринима-
тельских единиц. Управление проектом — это способ руково-
дства и координации разрабатываемыми на уровне хозяйствую-
щих единиц программами с целью решения комплексных задач 



народохозяйственного значения путем расчета технико-
экономических параметров, приходящихся на каждое звено 
жизненного цикла проекта. Основными направлениями дея-
тельности органов муниципальной власти по организации про-
ектной деятельности являются: 

1) создание эффективной системы оценки и отбора бизнес-
планов (проектов); 

2) поиск инвесторов и источников финансирования проектов; 
3) подготовка оптимального режима финансирования про-

екта, его графика; 
4) учет и страхование рисков; 
5) обеспечение ресурсной базы реализации проекта. 
Муниципалитет должен вступать в партнерские отношения 

со всеми заинтересованными сторонами с тем, чтобы муници-
пальные услуги, оказываемые через реализацию проектов, спо-
собствовали исполнению муниципалитетом своих непосредст-
венных функций. Такими сторонами выступают страховые ком-
пании, банки, консалтинговые и строительные фирмы, общест-
венные организации, крупные инвесторы, т.е. те, кто способен 
сформировать необходимую ресурсную и организационную ин-
фраструктуру для подготовки и реализации проекта, оказывая 
конкретную помощь его вдохновителю. 

 
4.4 Контроль и мотивация 
 
Контроль в муниципальной сфере, так же как и в государ-

ственной, подразделяется в соответствии с принципом разделе-
ния властей на три вида: исполнительный, законодательный и 
судебный. Исполнительный контроль связан с возможностью 
административного влияния на работу исполнительных органов 
власти различных уровней, ведомств и отраслей с ориентацией 
на реализацию основных направлений стратегического разви-
тия. Законодательный контроль предполагает правоспособ-
ность отдельных специализированных органов на территории 
оценивать соответствие деятельности субъектов различных 
уровней действующему законодательству. Судебный контроль 
опирается на отлаженную в судебной системе практику согласо-
вания решений между различными институтами судебной вла-



сти, установленный порядок принятия к производству и рас-
смотрения дел и пр. 

В зависимости от целей и характера осуществления кон-
трольных функций контроль может быть либо стратегическим, 
либо оперативным. Стратегический контроль предусматривает 
отслеживание соответствия деятельности хозяйствующих субъ-
ектов намеченным в стратегическом плане целям. Осуществле-
ние стратегического контроля является возможным при налажи-
вании эффективного оперативного контроля, нацеленного на 
выполнение задач функциональными подразделениями муници-
пальной власти. 

К числу принципов организации муниципального контроля, 
определяющих условия реализации функций публичной власти, 
следует отнести принципы законности; плановости; полноты и 
достоверности информации о контрольных объектах; целевого 
использования финансовых средств; эффективности контроль-
ной деятельности и гласности. 

Принцип законности нацеливает при организации муници-
пального контроля на строгое соблюдение законности, являю-
щейся непременным условием легитимности местной власти и 
ее приближенности к повседневным нуждам населения. Плано-
вость обеспечивает последовательность и взвешенность прини-
маемых на муниципальном уровне решений. Орган управления 
не имеет права рисковать и обязан достигать результатов в стро-
гом соответствии с принятыми задачами и выделенными для их 
реализации ресурсами. 

При реализации принципа полноты и достоверности ин-
формации выполнение требования адекватного и взвешенного 
решения становится возможным только при наличии полной и 
точной информации о сферах, подконтрольных административ-
ным органам.  

Принцип эффективности контрольной деятельности пред-
полагает закладку в ее режим действия механизма, позволяюще-
го отслеживать и замерять процесс, результаты этой деятельно-
сти, оптимизировать режим совершенствования контролируемо-
го объекта. 

Благодаря принципу гласности обеспечивается публичный 
характер принимаемых на территории решений, информирован-



ность широкой общественности о работе муниципальных орга-
нов власти, общественной жизни на территории. 

Необходимо различать также внутрифирменный (организа-
ционный) и текущий (производственный)контроль. Первый свя-
зан с регулированием деятельности служащих, оценкой испол-
нения ими своих обязанностей и корректировкой вверенных им 
функций. Второй — призван обеспечить исполнение целей и 
задач административным аппаратом в целом на основе соблю-
дения контрольных нормативов состояния и функционирования 
объекта управления. Внутрифирменный (организационный) 
контроль опирается на тщательно разработанную систему 
должностных инструкций и аттестации, лежащую в основе ор-
ганизации деятельности административного аппарата. Текущий 
(производственный) контроль предполагает выработку опти-
мальной схемы функционирования объекта управления и адап-
тацию к ней организационной структуры. Механизм организа-
ции текущего (производственного) контроля включает в себя 
формирование благоприятных условий для развития представ-
ляющих основные социально-экономические сферы субъектов, 
взаимодействие с которыми способствует восполнению доход-
ной базы территории, а также для эффективного размещения 
производительных сил в регионе. 

Особенностью контроля в сфере кадрового регулирования 
является жесткая регламентация функциональных обязанностей 
служащих нормативными актами. Всю совокупность кадровой 
документации, обеспечивающую условия для контроля деятель-
ности лиц, занимающих муниципальные должности, можно ус-
ловно разделить на пять взаимосвязанных блоков: 

1) организационные документы (должностные инструкции, 
штатное расписание, регламент работы); 

2) распорядительные (приказы и распоряжения по кадрам); 
3) информационно-справочные (протоколы, акты, перепис-

ка, графики, касающиеся кадровых процессов); 
4) учетные и персональные (личное дело). 
В целом на муниципальном уровне контроль выполняет три 

функции: стимулирующую, фискальную и санкционную. 
Стимулирующая функция контроля направлена на предос-

тавление благоприятных условий и льгот тем предприятиям, 



деятельность которых является полезной для региона, муници-
палитета и находится в русле приоритетных задач развития тер-
ритории. 

Фискальная функция контроля нацелена на поддержание 
бюджетной и налоговой дисциплины физическими и юридиче-
скими лицами, чья производственная деятельность протекает на 
территории муниципалитета; плательщиками местных налогов и 
сборов, использующих территорию муниципального образова-
ния и объекты закрепленной за ней собственности с целью по-
лучения прибыли. В России фискальная функция менее всего 
выражена в деятельности местных органов самоуправления, по-
скольку муниципалитеты наделены крайне низкой долей собст-
венных средств, а сбором налогов занимаются, как правило, 
представители государственной власти. 

Санкционная функция контроля направлена на разработку 
средств административного влияния и запретительных мер в 
отношении субъектов, чья деятельность наносит ущерб населе-
нию, проживающему на территории этого муниципального об-
разования. Исполнение санкционной функции органами местно-
го самоуправления представляется необходимым элементом му-
ниципальной власти как публичного общественного института, 
призванного защитить первоочередные интересы жителей в 
местах их компактного проживания.  

Объектом муниципального контроля являются договоры, 
обязательства предприятий и учреждений, бюджеты, целевые 
программы, собственность и фонды общественных организаций 
и местных органов власти. 

В зависимости от характера используемых средств деятель-
ности выделяются следующие виды контроля: служебный, са-
нитарный, средовой, юридический и финансовый. 

Служебный контроль означает деятельность по отслежива-
нию и регулированию текущих оперативных задач, опираю-
щуюся на сложившуюся структуру функциональных обязанно-
стей среди членов организации. Целью служебного контроля 
является обеспечение бесперебойной работы производственной 
системы в рамках сложившегося режима работы. Инструмента-
ми служебного контроля выступают регламент и должностные 
инструкции. 



Санитарный контроль призван отслеживать и регулировать 
деятельность хозяйствующих субъектов в сфере соблюдения 
норм санитарной безопасности производственного процесса. 
Производственный процесс в системе регионального управления 
находит свое выражение в производстве услуг, имеющих тесную 
привязку к реализации территориального интереса и формирую-
щих соответствующий уровень валового регионального продукта. 
К перечню инструментов элементов санитарного контроля отно-
сятся нормативы выбросов и расходов материалов, а также све-
дения о заболеваемости населения на территории. 

Средовой контроль — это деятельность уполномоченных 
органов по отслеживанию и регулированию взаимоотношений 
между хозяйствующими субъектами и населением в области 
использования природных ресурсов и поддержки качества сре-
ды, формирующегося в ходе природообразующей деятельности 
предприятий. Инструментом средового контроля является ли-
цензирование и аудит хозяйствующих субъектов, чья деятель-
ность в наибольшей степени оказывает воздействие на природ-
ную среду. 

Юридический контроль является средством правового 
обеспечения производственного процесса, а также обоснования 
принимаемых на территории решений с учетом действующего 
законодательства. Инструментом юридического контроля явля-
ется законодательство всех уровней, а также решения судебных 
органов.  

Объектом финансового контроля является главным образом 
бюджет в части расходов на строго определенные цели. Разде-
ление финансового контроля на предшествующую, текущую и 
последующую стадии дает возможность последовательного уче-
та расходования бюджетных средств в соответствии с графиком 
исполнения плановых задач. 

Особенностью контроля в муниципальной сфере хозяйства 
является проверка режима реализации функций предприятиями 
и учреждениями, работающими в пределах конкретной террито-
рии, на предмет выявления их способности выполнять дейст-
вующие на данной территории социальные нормативы. При 
этом контроль может выполняться на одном из уровней: адми-
нистративном, отраслевом и окружном. 



Целью административного контроля является подчинение 
деятельности исполнительного звена принятым в сообществе 
образцам и схемам организационного поведения. Администра-
тивный контроль осуществляется по основным позициям внут-
рифирменного регулирования: контрольным заданиям, должно-
стным инструкциям, регламентам.  

Отраслевой контроль базируется на количественных пока-
зателях индикативного плана для ведущих функциональных 
подразделений территориального образования. Исполнение это-
го вида контроля предполагает оценку обеспечения проекти-
руемых схем деятельности исполнительного звена ресурсами, 
распределенными соразмерно принятым на уровне отраслей 
планам. 

Окружной контроль охватывает территориальный аспект в 
механизме муниципального регулирования. Данный вид кон-
троля предполагает закладку в основу наблюдения сведений ни-
зовых территориальных звеньев по основным позициям стати-
стической отчетности: социальных паспортов микрорайонов, 
отчетов об использовании целевых бюджетных средств и пр. 

Осуществление функции контроля предполагает последова-
тельное прохождение следующих стадий: 

1) формулировка стандартов (нормативов); 
2) определение допустимых отклонений; 
3) корректировка контролирующей деятельности. 
Стандарты (нормативы) задают ориентиры социально адап-

тируемых целей муниципального образования, обеспеченных ре-
сурсами. Наиболее значимыми в системе муниципального управ-
ления являются стандарты государственного уровня и стандарты 
местного (регионального) уровня. К первым относятся: 

 минимальная заработная плата; 
 минимальная пенсия; 
 минимальная обеспеченность жильем на человека. 
Ко вторым относятся привязанные к району: 
 минимальная потребительская корзина; 
 районные (поясные) коэффициенты. 
Процесс контроля — это процесс диахронный, т.е. по вре-

мени он охватывает как начальную стадию управления, так и ее 
заключительную часть. Осуществление контрольной деятельно-



сти во времени, с учетом ее особенностей, приходящихся на ка-
ждую точку кривой жизненного цикла, является ее важнейшей 
родовой характеристикой и делает актуальным деление на пред-
варительную, текущую и заключительную стадии, приходящие-
ся на две ключевые формы: входной и выходной контроль.  

Входной контроль призван осуществлять функции наблю-
дения и регулирования поступающих в аппарат управления ин-
формационных потоков. В содержание такой информации 
должны быть включены сведения о материальных, финансовых 
и энергетических источниках деятельности организации, их 
кадровом обеспечении. На входе контролирующие органы 
должны следить за тем, чтобы все задания, вытекающие из схемы 
стратегического планирования, были правильно распределены, 
чтобы каждый из членов организации четко представлял себе, что 
он должен делать, какова его ответственность за допущенные на-
рушения. Входной контроль необходим также для оценки со-
стояния организационной системы и ее уязвимых мест — свое-
образных каналов ее возможного разрушения. 

Объектом входного контроля являются поступающие в ор-
ганизационную систему потоки, служащие исходным условием 
функционирования организации. К перечню этих потоков сле-
дует отнести: 

 материальные (оборудование, сырье, ресурсы); 
 технологические (ноу-хау, патенты и пр.); 
 кадровые (персонал); 
 организационные (нормативно-правовые документы, рас-

поряжения вышестоящих органов власти); 
 информационные (письма и обращения граждан); 
 финансовые (платежные документы и пр.). 
Важнейшим условием, предваряющим процедуру контроля, 

является доведение до исполнителей текущих целей организации. 
Для этого контролирующий субъект должен обязательно знать, 
что должно получиться на выходе и как это лучше реализовать. 
Контроль не должен внушать страха, и поэтому целью контроля 
будут являться не запрет или угрозы, а поддержание оптимально-
го режима в работе подчиненных. Контроль должен быть боль-
шей частью предупреждающим, чем констатирующим. 



Теория муниципального управления определила ряд мето-
дологических инструментов организации контроля, применение 
которых на практике повышает его действенность.  

Среди наиболее простых и эффективных способов органи-
зации входного контроля выделяется матричный метод органи-
зации контроля. Он позволяет соотнести два уровня информа-
ции, что дает возможность анализировать различные параметры 
деятельности в разрезе запланированного результата. 

Представление об одном из вариантов установленного 
входного контроля при отборе персонала на работу в местные 
органы власти дает табл. 4.3. Квадраты оценочной матрицы мо-
гут быть заполнены экспертными баллами, значение которых 
выражает соответствие того или иного личностного качества 
конкретному должностному уровню. 
 
Таблица 4.3 — Матрица оценки личных качеств при отборе  
персонала 
 

Уровень 
аппарата 

Про-
фес- 

сиона-
лизм 

Акку- 
рат- 

ность 

Работо- 
способ- 
ность 

Чест- 
ность 

Компе- 
тент- 
ность 

 
Здоровье 

Замести-
тель  
директора 
департа-
мента  

9 7 8 7 9 7 

Начальник 
управле-
ния 

9 7 9 8 8 7 

Главный 
бухгалтер 

9 7 8 6 8 9 

Начальник  
отдела 

8 9 7 9 8 7 

Начальник  
информа-
ционной 
службы 

6 8 8 7 6 8 

 



Приведенная выше матрица позволяет контролирующему 
субъекту определить основные критерии, на основании которых 
может быть осуществлен набор специалистов соразмерно вы-
полнению наиболее значимых для администрации работ в соче-
тании с принятыми стандартами поведения, личностными каче-
ствами или физическими характеристиками кандидатов. 

Другим возможным вариантом использования матричного 
метода является способ определения степени соответствия кон-
тролирующих органов за исполнением плановых заданий (табл. 
4.4). 
 
Таблица 4.4 — Матрица закрепления сфер ответственности за 
должностными лицами 
 

Должно-
стной уро-

вень 

Своевре-
менность 
выплаты 
зарплат 
бюджет-

никам 

Исполне-
ние нор-
мативов 
по ЖКХ 

Проведе-
ние атте-
стаций 

Качество 
Сроки 

исполне-
ния 

Мэр – + – 0 0 

Директор 
департа-
мента 

+ + + – – 

Начальник 
управле-
ния 

– 0 + + + 

Начальник 
отдела 

– – 0 + + 

Специа-
лист 

0 – – 0 + 

 
В зависимости от степени ответственности контролирую-

щих лиц (органов), выражающейся в наличии положительной и 
отрицательной корреляций, целесообразно выделить две формы 
контроля (прямой и косвенный), предопределяющие специфику 
соответствующих мероприятий ответственными лицами.  



Прямой контроль, обозначенный символом прямой корре-
ляции («+» на схеме), ориентирован на внешнее регулирование 
деятельности работников, на гармонизацию групповой и индиви-
дуальной мотивации, на выполнение четких и определенных за-
дач, поставленных руководством. Тогда как косвенный контроль, 
сопряженный с наличием отрицательной корреляции («–» на 
схеме), призван регулировать деятельность работников изнутри, 
делая это либо за счет использования непрямых методов стиму-
лирования мотивации к труду, либо посредством корректировки 
вызывающих это стимулирование факторов. «0» означает отсут-
ствие закрепленных контрольных полномочий в данной сфере 
для конкретного должностного лица. 

Представленное распределение контрольных функций меж-
ду различными должностными уровнями отвечает критерию 
необходимого разнообразия и служит средством оптимального 
распределения контрольной нагрузки между управленцами с 
учетом имеющихся объемов их полномочий. 

Выходной контроль — деятельность по управлению отно-
шениями в организации, основанная на необходимости отсле-
живания результатов производственных заданий, их текущего 
анализа и последующей корректировки. Выходной контроль 
призван осуществить функции наблюдения и регулирования 
текущих в недрах организационной системы процессов. Специ-
фической чертой выходного контроля является его непланируе-
мость, остаточность. В системе муниципального управления спе-
цифика выходного контроля заключается в том, что по результа-
там деятельности административных органов власти судят о ра-
боте всего аппарата управления на всех рабочих стадиях. 

К перечню объектов выходного контроля следует отнести: 
 контроль за качеством результатов труда; 
 контроль за дисциплиной труда; 
 контроль за соответствием продукции существующим 

законам, распоряжениям и внутреннему регламенту. 
На выходной контроль приходится главным образом за-

ключительный этап в создании системы контроля — этап изме-
рения и сравнения результатов с заданными стандартами, после 
прохождения которого продукт управления выходит за рамки 
прямого воздействия. Наиболее популярным видом выходного 



контроля является контроль за качеством результатов управлен-
ческого труда. Его философию выразил знаменитый закон Мэр-
фи: «Недовыполнение задачи встречается намного чаще, чем 
перевыполнение». Неблагоприятным для управляющего послед-
ствием этого закона является тенденция к снижению качества 
продукции, на которое приходится львиная доля возможных 
ошибок в управлении.  

При организации выходного контроля необходимо соблю-
дение ряда правил. 

1. Функции контролера на входе и выходе должны быть 
разделены между различными людьми. 

2. Контролирующее лицо должно быть подробно инструк-
тировано о нормах и стандартах, критериях качества, подведом-
ственных подразделениях. 

3. Основное назначение выходного контроля направлено 
на внушение исполнителю мысли о том, что от его работы зави-
сит судьба как всего предприятия, так и его собственная.  

Институциональными единицами администрации, берущи-
ми на себя функции контроля, являются организационный, нор-
мативно-правовой отделы, пресс-центр, общий отдел, контроль-
но-ревизионная комиссия, отдел по работе с населением, пись-
мами и обращениями граждан и др. 

В муниципальном управлении контроль выполняет консти-
туирующую и регулирующую функции. Значение конституи-
рующей функции состоит в том, чтобы определить общие пра-
вовые рамки деятельности субъектов территориального образо-
вания, их статус и место в системе общественных отношений. 
Регулирующая функция заключается в упорядочивании текущей 
деятельности этих субъектов, а также отражает принятый в дан-
ном сообществе порядок подготовки и принятия решений. Кон-
ституирующую функцию муниципального контроля выполняет 
устав муниципального образования (в ряде стран-хартии), тогда 
как регулирующую — регламент работы его представительных 
и исполнительных органов.  

Мотивация как функция муниципального управления имеет 
свои особенности. Главная из них состоит в том, что стимули-
рование труда муниципального служащего в меньшей степени, 
чем других категорий работников, определяется размерами за-



работной платы. Заработная плата как в государственной, так и 
в муниципальной службе сравнительно невелика и за последние 
несколько лет для большинства категорий не превышает сред-
ней заработной платы в промышленности. И это одна из причин 
существенного снижения престижа государственной и муници-
пальной службы, способствующая высокой текучести кадров в 
этой сфере. Демографический анализ кадрового состава госу-
дарственной и муниципальной службы свидетельствует о пре-
обладании служащих в возрасте от 41 до 45 лет. Пришедшийся 
на начало третьего тысячелетия значительный приток молодежи 
в органы муниципальной власти вызван значительной заинтере-
сованностью местных властей в нахождении нестандартных 
форм решения актуальных проблем. Достаточно выраженная 
готовность молодежи, прежде всего выпускников вузов, посту-
пить на работу в органы власти диктуется, главным образом, 
действующим статусом государственного (муниципального) 
служащего, а также широкими возможностями и перспектива-
ми, которые открывает пребывание на соответствующих долж-
ностях. В ходе своей текущей деятельности молодой человек не 
только получает некоторые навыки работы в административной 
сфере, но и обретает связи, полезные знакомства, позволяющие 
ему легче реализовать свою карьеру даже в случае ухода из ор-
ганов власти. Вместе с тем законы о государственной и муници-
пальной службе предоставляют человеку значительные пре-
имущества перед другими категориями работников: возмож-
ность бесплатно или почти бесплатно повысить свою квалифи-
кацию и профессиональный уровень, пенсионное обслуживание 
за выслугу лет, обязательное государственное страхование, воз-
можность предоставления жилья, служебного транспорта и пр. 
Все это служит естественным фоном для создания мотивацион-
ного эффекта при отборе и координации работ административ-
ного персонала муниципальных органов власти. 

 
4.5 Принятие решений 
 
Принятие решений в системе государственной и муници-

пальной власти имеет свои особенности, связанные главным 
образом с тем, что вынесенный вариант решения должен быть 



не только эффективным, но и признанным большинством насе-
ления, а также отвечать критериям легитимности и справедли-
вости. Центральными субъектами, участвующими в подготовке 
и принятии решений на государственном уровне, являются гла-
ва государства, правительство, законодательный орган власти, а 
также Конституционный и Верховный суды. В сферу принятия 
таких решений входят вопросы выбора приоритетных направле-
ний социально-экономического развития страны, обеспечения 
ее безопасности, защиты интересов ее подданных как внутри 
страны, так и за пределами, поддержки и развития ее ключевых 
институтов и пр. На местном (региональном и муниципальном) 
уровне главными инициаторами в принятии решений местного 
значения также выступают представители основных ветвей вла-
сти, локализованных в том или ином территориальном образо-
вании. 

Решения, принимаемые органами власти, предопределяют 
реализацию различных направлений государственной и муни-
ципальной политики, разделенных по основным функциональ-
ным блокам: политические, экономические, правовые, этиче-
ские, технические и т.д. Будучи выстроенными в комплексную 
систему функций территориального образования, решения, при-
нимаемые различными категориями должностных лиц аппарата 
управления, приобретают особый характер, определяемый их 
местом в структуре взаимодействия этих функций друг с дру-
гом. Следовательно, конкретные виды управленческих решений 
производны от состояния параметров системы управления. В 
зависимости от уровня целей разработанного плана выделяют 
стратегические и оперативные решения. Организационные осо-
бенности обусловливают проявление сложных (комплексных) и 
простых, одно- и многокритериальных, гибких и жестких, штат-
ных и внештатных решений. Условия контроля, интегрирован-
ные в систему управления, обеспечивают использование пря-
мых и косвенных, предварительных, текущих и реализационных 
решений. А функция прогнозирования становится основой для 
выделения пробных и упреждающих, ситуационных и целевых, 
кратко-, средне- и долгосрочных решений. 

Порядок в принятии эффективного управленческого реше-
ния включает, как правило, прохождение следующих стадий: 



1) описание проблемной ситуации; 
2) формулировка проблемы, требующей разрешения; 
3) предварительный анализ, выдвижение гипотез; 
4) установление целей и задач; 
5) определение критериев; 
6) поиск, анализ и сопоставление альтернатив, вариантов 

решения; 
7) оценка риска; 
8) выбор оптимального варианта решения; 
9) разработка плана реализации принятого решения. 
Непременным условием принятия решения в муниципаль-

ном образовании является обязательный учет мнения населения, 
трансформированный в перечень необходимых организацион-
ных норм, обеспечивающих обоснованность в целесообразности 
принимаемых решений. Данное условие полнее всего может 
быть обеспечено путем разработки соответствующего закона, 
предусматривающего особую процедуру принятия решения 
уполномоченными для этого органами власти с соблюдением 
всех демократических принципов. Схемы принятия решений 
государственными и муниципальными органами прописывают-
ся соответственно в Конституции страны, уставах регионов и 
муниципальных образований. Уставами предусмотрены норма-
тивые и ненормативные наименования актов. Обычно норма-
тивные наименования называются постановлениями (если при-
няты исполнительной ветвью власти местного самоуправления), 
решениями (если приняты представительной ветвью власти ме-
стного самоуправления), а ненормативные — распоряжениями. 

Важнейшим средством в принятии решений представитель-
ными органами власти является регламент. Регламент включает 
в себя перечень предписаний, позволяющих определить порядок 
в принятии управленческих решений на базе структуры админи-
стративного органа в границах выделенных в нем полномочий и 
распределения ответственности между индивидуальными чле-
нами. 

Основными элементами регламента являются порядок со-
зыва сессий, парламентских слушаний, заседаний комиссий и 
комитетов; кворум; полномочия депутатов; определение субъек-
тов законодательной инициативы; порядок обсуждения законо-



дательных инициатив и их принятия (чтения); порядок приме-
нения права вето. 

Регламенты имеют несколько разновидностей: регламент 
проведения совещаний и сессий, регламент прохождения доку-
ментов и регламент принятия решений. 

Регламент проведения совещаний и сессий призван упо-
рядочить работу на крупных представительных мероприятиях с 
точки зрения организации работы и экономии рабочего времени. 
Структуру регламента составляют несколько разделов, среди 
которых: общие положения; планирование работы; организаци-
онные мероприятия. Организационные мероприятия, в свою 
очередь, включают в себя следующие составляющие: 

1) порядок подготовки вопросов; 
2) порядок проведения организационных мероприятий; 
3) определение полномочий участвующих в организации 

субъектов; 
4) порядок проверки реализации полномочий; 
5) время, отводимое на доклады и выступления; 
6) ведение протоколов; 
7) публикация регламента; 
8) порядок изменения регламента. 
Регламент прохождения документов (регламент доку-

ментооборота) заключается в порядке регистрации и передачи 
проходящих через управленческие звенья распорядительных 
документов на основе действующих нормативных документов. 
Соответствующий вид регламента предполагает наличие трех 
звеньев в прохождении документа. 

1. Входная стадия, на которой документ принимается к рас-
смотрению органами власти в соответствии с принятыми на се-
бя полномочиями.  

2. Стадия рассмотрения документа, которой предписывает-
ся делегирование полномочий на анализ документа соответст-
вующей службе, должностному лицу, чьи функции наиболее 
близки к профилю зафиксированной в документе проблематики. 

3. Выходная стадия в прохождении документа, призванная 
зафиксировать реакцию на содержание входящего документа на 
базе действующих в административном органе нормативов. 



В целом описание регламента документооборота можно 
представить в виде таблицы (табл. 4.5). 
 
Таблица 4.5 — Структура регламента документооборота 
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мент 
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нование 
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Наиме-
нование 

Регла-
менти-

рующий 
доку-
мент 

       
       

 
Регламент принятия решений определяет порядок в под-

готовке и принятии решений между управленческими уровнями 
и рядами. 

Регламент принятия решений включает в себя следующие 
разделы: 

1) структуру административных органов; 
2) полномочия должностных лиц; 
3) порядок выборов должностных лиц; 
4) текущую деятельность по координации (образование 

комиссий и рабочих групп); 
5) распределение финансовых потоков. 
Ключевыми подразделениями регламентов являются право-

субъектность выносимых решений, порядок внесения проектов, 
принятие нормативных актов (1 — 2 — 3 чтения), установление 
контрольных сроков подачи и рассмотрения документов, поря-
док утверждения должностных лиц, порядок взаимодействия 
главы совета и главы администрации муниципального образо-
вания, порядок отчета главы администрации и процедура его 
возможного отзыва, способы разрешения споров между ветвями 
власти, а также порядок рассмотрения запросов депутатов, жа-
лоб населения. 

В условиях вхождения региональной власти в систему го-
сударственного управления и создания в связи с этим сложной 



иерархической структуры политической власти возникает про-
блема разграничения законодательных и контрольных полномо-
чий между ее уровнями. В решении этой проблемы использует-
ся сочетание законов как средств долговременного правового 
регулирования и подзаконных актов, обладающих строго огра-
ниченной сферой применения. 

Важнейшим политическим инструментом, призванным ут-
вердить публично-властные решения на основе активного уча-
стия жителей, а также при определении основных направлений в 
развитии территорий методом общего голосования, является 
референдум. Решение о проведении местного референдума при-
нимается представительным органом местного самоуправления 
по собственной инициативе или по требованию населения в со-
ответствии с уставом муниципального образования. В местном 
референдуме имеют право участвовать все граждане, прожи-
вающие на территории муниципального образования, обладаю-
щие избирательным правом. Граждане участвуют в местном ре-
ферендуме непосредственно и на добровольной основе. Голосо-
вание осуществляется тайно, контроль за волеизъявлением гра-
ждан не допускается. Решение, принятое на местном референ-
думе, не нуждается в утверждении какими-либо органами госу-
дарственной власти, государственными должностными лицами 
или органами местного самоуправления. Если для его реализа-
ции требуется издание нормативного правового акта, орган ме-
стного самоуправления, в чью компетенцию входит данный во-
прос, обязан принять такой акт. Принятое на местном референ-
думе решение и итоги голосования подлежат официальному 
опубликованию (обнародованию). Порядок назначения и прове-
дения местного референдума, принятия и изменения решений 
местного референдума устанавливается уставом муниципально-
го образования в соответствии с законами субъекта РФ. 

Важно отметить, что на референдумы местных территори-
альных образований не могут быть вынесены вопросы досроч-
ного прекращения, приостановления или продления сроков пол-
номочий органов власти, формирования состава органов власти, 
формирования и изменения внутренних финансовых обяза-
тельств, местного бюджета, местных налогов и сборов, приня-



тия чрезвычайных и срочных мер по обеспечению безопасности 
и здоровья населения и пр. 

Наряду с референдумом одной из форм работы с населени-
ем, общественными организациями на территории являются оп-
росы, по результатам которых формулируются предложения для 
решения общественно значимых проблем. В отличие от рефе-
рендума, опрос не имеет силы обязательного решения, однако 
органы государственной и местной власти не вправе не учиты-
вать выявленное в ходе опроса мнение жителей и должны ис-
пользовать его в процессе своей деятельности.  

Значительная роль в разработке и принятии решений отво-
дится информатизации процесса управления. Благодаря инфор-
матизации региональные власти оперативно обобщают инфор-
мацию и повышают эффективность использования управленче-
ских технологий, взаимодействуют со всеми заинтересованны-
ми структурами, упорядочивают процесс контроля за состояни-
ем ключевых сфер жизнеобеспечения. 

Область применения информационных технологий в прак-
тике местного управления включает в себя различные сферы 
общества, но особенно актуальным представляется их использо-
вание в таких сферах, как оценка и регистрация земельных уча-
стков, состояние и ведение реестра собственников объектов не-
движимости, оперативный учет потребителей коммунальных 
услуг, ведение учета состояния зданий, коммуникаций и лице-
вых счетов граждан, юридических лиц и пр. 

Информационное обеспечение муниципального управления 
вбирает в себя два компонента: технические средства и про-
граммное обеспечение. На основе соотношения между компо-
нентами судят о степени развития информационного обеспече-
ния муниципалитета, объеме его оперативных возможностей. 

Информационная поддержка принятия решений предусмат-
ривает создание баз данных. Наиболее характерными базами 
данных для управления на местном уровне являются социально-
демографические (паспортный стол; данные отдельных катего-
рий граждан, общественных организаций, учреждений; списки 
избирателей); жилищно-коммунальные (финансово-лицевые 
счета, потребление ресурсов, технические параметры жилого 
фонда и инфраструктуры); финансово-экономические (характе-



ристики хозяйствующих субъектов, бизнес-проекты, результаты 
маркетинговых исследований, натуральные и финансовые пла-
новые показатели, фактические и плановые расходы и доходы 
по синтетическим и аналитическим счетам); делопроизводст-
венные (нормативно-распорядительные документы, служебная 
корреспонденция, кадры) и географические (ГИС) (земельный 
кадастр, строительство, транспорт, экологическое состояние, 
криминальная обстановка, размещение служб, текущее место-
нахождение объектов). 

Наличие тщательно подобранных баз данных является ус-
ловием для создания различных моделей, имитирующих харак-
тер взаимодействия множества элементов, составляющих смеж-
ные информационные блоки. Использование таких моделей по-
зволяет варьировать различные комбинации решений, подби-
рать наиболее эффективные их варианты.  

Важнейшим средством в принятии управленческих реше-
ний в регионах сегодня становятся ГИС-технологии. Местные 
органы власти составляют базу данных о состоянии зданий и 
сооружений, объектах инженерной инфраструктуры, транспорт-
ных коммуникациях, социально-экономической структуре насе-
ления, криминогенных и экологически неблагоприятных терри-
ториальных зонах и пр. Отображение этих данных на электрон-
ных картах позволит наглядно обозначить пространственно ло-
кализованные проблемы территориального образования, орга-
низовать постоянно действующий мониторинг состояния жилых 
домов и коммуникаций, предоставив органам власти объективно 
разрабатывать приоритеты в осуществлении бюджетного про-
цесса и оптимально распределять средства на исполнение целе-
вых программ. 

Графическую плоскость отображения пространства обсле-
дуемой территории составляют два звена пространственной ин-
формации: вектор и растр. Векторная модель, используемая в 
большинстве ГИС- и CAD-системах, базируется на представле-
нии информации, имеющей объектную форму и измеряемой ме-
тодами математической статистики. Векторные данные кодиру-
ются в виде точек и линий, имеющих тесную привязку к коор-
динатам. В структуре обследуемого пространства действие век-
тора обуславливают такие объекты территории, как шоссейные 



дороги, объекты с высокой степенью мобильности населения, ее 
концентрации (аэропорты, вокзалы, промышленные зоны и т.п.). 

Вектор определяется рядом показателей: направлением, ко-
ординатами, мощностью и длиной. Направление вектора выра-
жает степень притягательности отдельных участков территории, 
располагающих наилучшими условиями максимальной доступ-
ности. По направлению векторов закладываются проекты новых 
застроек, резерва в развитии населенных пунктов, размещения 
общественно значимых объектов. Координаты вектора устанав-
ливаются на линии пересечения горизонтального и вертикаль-
ного рядов пространственного континуума. Контрольными точ-
ками координат являются начало вектора и его конец, опреде-
ляемые соответственно начальным и финальным на данный мо-
мент звеньями пространственного перемещения в плоскости 
действия вектора. Мощность вектора выражает степень охвата 
его действия в рамках собственных границ и является пропор-
циональной количеству примкнувших к нему коммуникацион-
ных каналов, через которые трансформируется давление на век-
тор, способствующее в конечном счете увеличению его длины 
или расположению относительно ближайшего вектора. Длина 
вектора выражает размеры коммуникационного поля, задающе-
го границы данного вектора и ограниченность его действия в 
пространстве.  

Растровые данные образуются в виде отдельных точек, со-
ставляющих характеристики пространства в целом в виде одной 
из разновидностей пространственного поля (рельефа, темпера-
туры, давления, типов почв и т.д.). Растровый режим графики 
задается такими данными, как расстояние между векторами, ха-
рактер располагаемого здесь пространства, плотность застройки 
или зеленых насаждений.  

При отображении пространственной информации на элек-
тронных картах необходим учет ряда правил: 

1) векторы территории должны быть максимально удалены 
друг от друга и обладать мощностью, достаточной для того, 
чтобы исключать целесообразность в формировании промежу-
точного вектора; 

2) плотность растра должна быть соразмерной с длиной и 
мощностью вектора; 



3) направление вектора определяет зону смещения элемен-
тов инфраструктуры объектов территории, находящихся в поле 
действия вектора. 

К перечню основных требований, предъявляемых к инфор-
мации, закладываемой в основы практики принятия решений на 
местном уровне, следует отнести также полноту информации об 
объекте; простоту ее представления; структурированность ин-
формации; минимизацию расходов на сбор и обработку инфор-
мации и др. 

 
4.6 Прогнозирование 
 
Начало государственной политики в области научного про-

гноза положено Федеральным законом «О государственном 
прогнозировании и программах социально-экономического раз-
вития РФ», принятым в 1995 г. Данный закон предписывает 
ежегодную разработку прогноза социально-экономического раз-
вития на краткосрочную перспективу. Объектом прогнозирова-
ния на государственном уровне являются состояние и перспек-
тивы социально-экономического развития страны, оценка кото-
рых базируется на прогнозных результатах, достигнутых раз-
личными административными и хозяйственными прогнозами на 
обозримый период. Оценка базируется на перечне необходимой 
статистической информации на базе принятого классификатора в 
разрезе уровней государственного и муниципального управления. 

Содержание функции прогнозирования в государственной и 
муниципальной сфере имеет исключительно социальный харак-
тер. Социальное прогнозирование имеет специфические осо-
бенности, заключенные в коммуникативном характере объекта 
прогноза. Своеобразие объекта социального прогнозирования 
состоит в том, что прогностической оценке подвержен объект, 
имеющий некий внутренний источник спонтанных всплесков, 
характер и частота которых определяются не столько парамет-
рами внешней среды, сколько сущностной предрасположенно-
стью самого объекта, выявляемой в ходе межсубъектных кон-
тактов. Целью социального прогноза является предсказание ре-
зультатов сложившихся тенденций в развитии общества, обра-
зуемых в ходе взаимодействия различных социальных групп, 



принятия политических решений, функционирования экономи-
ческих институтов и агентов рынка. 

Объективной основой научного прогноза являются коорди-
наты объекта, представляющие собой устойчивое соотношение 
между количественными и качественными показателями, воз-
можное изменение значения которых не влечет трансформации 
сложившегося соотношения и может быть предсказано при на-
личии соответствующих условий. 

Основными задачами прогнозирования являются: 
 предсказание тенденций развития территории на пер-

спективу, в т.ч. вероятных темпов и уровней ее развития, струк-
турных сдвигов для определения того, что нужно делать в на-
стоящее время, чтобы обеспечить надежное будущее; 

 постановка научно-технических, социально-экономичес-
ких и других проблем, которые должны решаться в настоящее 
время в интересах будущего и по которым необходимо разрабо-
тать программу для их решения; 

 предсказание последствий проводимых в настоящее 
время экономических и социально-экономических мероприятий 
с целью предупреждения диспропорций. 

При проведении прогноза необходимо учитывать масштаб 
прогнозирования, время упреждения, характер объекта прогноза 
и его функцию. 

Прогнозы могут быть как долгосрочными, так и кратко-
срочными. И в зависимости от вида прогноза устанавливается 
технология его проведения, а также степень обоснованности и 
точности его результата.  

В целом можно выделить три функции прогнозирования: 
1) предвидение возможных тенденций, способных изменить 

ближайшие условия деятельности субъекта управления (поис-
ковая функция); 

2) выявление альтернативных вариантов воздействия на ес-
тественную траекторию развития объекта с целью выбора опти-
мального решения (оптимизационная функция); 

3) оценка хода и последствий исполнения принятого реше-
ния со слежением и коррекцией соответствующей деятельности 
(контрольная функция). 



Объектом прогнозирования в муниципальных системах яв-
ляется динамика социально-экономических процессов на терри-
тории, находящейся под контролем местной власти (региона, 
муниципалитета). Содержание этой динамики составляют дохо-
ды населения, объемы инвестиций на территории, объемы бюд-
жетных поступлений и расходов. Результатом прогнозирования 
является разработка упреждающих (в случае использования нор-
мативного прогноза) и целеполагающих (в случае поискового) 
мер, направленных на реализацию объекта прогнозной оценки. 

Хотя прогнозирование — способ предсказания будущего, 
основанный на перечне научно выверенных методов количест-
венной и качественной обработки текущей информации, но 
предсказательная сторона прогноза отнюдь не исчерпывает все-
го его содержания, поскольку получение информации о буду-
щем может и не являться самоцелью, а служить основой для 
принятия полновесных и взвешенных решений. И эта вторая 
сторона прогноза называется предуказательной.  

К основным требованиям разработки и проведения прогно-
за относятся полнота содержательных представлений о траекто-
рии динамики объекта и адекватность технических приемов и 
инструментов поставленным целям. 

 
4.7 Место и роль органов местного 

самоуправления в управлении 
муниципальным хозяйством 

 
Управление муниципальным хозяйством — одна из функ-

ций местного самоуправления. В вопросе формирования струк-
туры органов местного самоуправления есть два аспекта — «по-
литический» и «хозяйственный». «Политический» аспект связан 
с моделью организации властных структур местного самоуправ-
ления, т.е. с определенным «набором» органов и должностных 
лиц и установлением их полномочий и порядка взаимодействия 
по приему нормативно-правовых актов, «хозяйственный» — с 
управлением этими и специализированными органами муници-
пального хозяйства. Ни одна из составляющих — ни политиче-
ская, ни хозяйственная, — не может быть вычленена абсолютно; 
всегда существует их взаимопроникновение. Структура же и 



порядок деятельности местной администрации связаны с необ-
ходимостью решения задач управления муниципальным хозяй-
ством. 

С учетом особенностей объекта управления определяется 
перечень необходимых управленческих функций и соответст-
вующим образом структурируется субъект управления (т.е. оп-
ределяется наиболее целесообразная в каждом конкретном слу-
чае структура органов управления муниципальным хозяйством). 
При этом речь не идет о том, что под каждую функцию нужно 
создавать отдельное управленческое звено. Если, например, 
объем муниципального строительства измеряется единичными 
объектами или в муниципальном образовании имеется всего 
одна общеобразовательная школа, то и нет необходимости соз-
давать отдел строительства или соответственно отдел народного 
образования. В этом случае указанные функции могут исполнять 
укрупненные структурные подразделения органов местного са-
моуправления. В приведенных примерах управление строитель-
ством может быть поручено отделу коммунального хозяйства, а 
управление образованием — отделу социальной политики. 

Органы местного самоуправления не только решают вопро-
сы местного значения, отнесенные к ведению местного само-
управления, но и исполняют отдельные государственные пол-
номочия, возложенные на них органами государственной вла-
сти. Расширение самостоятельности местного самоуправления в 
управлении местными делами и одновременное обременение 
органов местного самоуправления государственными полномо-
чиями, которые более целесообразно исполнять на местах, стало 
общемировой тенденцией, направленной на создание разумного 
баланса между централизацией и децентрализацией.  

Отдельные государственные полномочия могут исполнять-
ся и органами, созданными для решения вопросов местного зна-
чения, хотя, как правило, исполняются специально создаваемы-
ми органами (отделами записи актов гражданского состояния, 
военно-учетными столами и т.д.). В части исполнения отдель-
ных государственных полномочий органы местного самоуправ-
ления подконтрольны государственным органам. 

В зависимости от характера решений они могут принимать-
ся в коллегиальном порядке или единолично. Волевой подход в 



отношении того, какие органы и по каким вопросам принимают 
решения тем или иным способом, возможен. Но на самом деле 
способ принятия решения обусловлен как природой органа, так 
и характером принимаемого решения. Очевидный пример — 
представительный орган местного самоуправления. Его основ-
ное назначение — представление интегрированных интересов 
населения; коллективный интерес выражается здесь посредст-
вом выборного коллегиального органа. Ни один из членов этого 
органа и никакая их обособленная группа не вправе претендо-
вать на выражение мнения всех избирателей. Следовательно, 
свои решения от имени населения этот орган принимает колле-
гиально. 

Но коллегиальное принятие решения присуще не только 
выборному представительному органу. Его коллегиальность — 
прямое следствие его природы, но важен также и характер при-
нимаемых решений. Представительный орган принимает наибо-
лее значимые для муниципального образования решения. Но 
также и некоторые другие решения, принимаемые другими ор-
ганами и также имеющие принципиальное для муниципального 
образования значение, могут приниматься коллегиально. Ска-
жем, решения по вопросам распоряжения важнейшими объек-
тами муниципальной собственности (приобретение, отчужде-
ние, сдача в аренду) могут приниматься специально создавае-
мыми коллегиальными органами. В «политическом» плане кол-
легиально имеет смысл принимать решения в тех сферах, где 
возможны предположения о предвзятом отношении или даже 
личном интересе должностного лица (предоставление муници-
пального жилья, размещение муниципального заказа, оказание 
социальной помощи отдельным лицам и т.п.), в то же время во-
просы оперативного управления муниципальным хозяйством 
гораздо более эффективно и целесообразно решать на основе 
единоначалия, при котором конкретными сферами деятельности 
управляют профессионалы и они же несут персональную ответ-
ственность за результаты этой деятельности. 

Рассматривая роль органов местного самоуправления как 
организационной структуры, выступающей от лица субъекта 
местного самоуправления — населения (местного сообщества), 
приходим к выводу, что они (органы) должны осуществлять два 



типа функций, объективно присущих этому субъекту: пред-
ставлять его интересы (проектная функция) и реализовывать 
эти интересы (программная функция). Представление интере-
сов заключается в их выявлении, агрегировании, разработке 
проекта развития муниципального образования в итоге и приня-
тии необходимых решений, создающих правовую базу для реали-
зации проекта, в форме правовых актов. Реализация интересов 
обеспечивается путем разработки и исполнения программы дея-
тельности органов местного самоуправления (поэтому — «про-
граммная функция»), направленной на осуществление проекта. 

Этим двум типам функций соответствуют два типа ор-
ганов — представительные и исполнительные. Речь идет о не 
о принципе разделения властей, а именно о классификации ор-
ганов местного самоуправления по типу исполняемых ими 
функций, связанных с управлением муниципальным хозяйст-
вом. Вопросы осуществления власти интересуют нас потому, 
что реализация проектов развития муниципального образования 
обеспечивается в том числе и принятием нормативных право-
вых актов.  

На представительные и исполнительные в «чистом виде» 
мы делим органы местного самоуправления для удобства их 
изучения, хотя возможны совмещение функций представитель-
ного и исполнительного органов в одном органе, «вырождение» 
органа до одного должностного лица, расширение органа до 
всего состава избирателей муниципального образования (сход 
граждан) и другие модификации систем органов местного само-
управления. 

Представительный орган в целом наделяется в связи с его 
ролью в системе местного самоуправления исключительной 
компетенцией, которая не может передаваться другим органам. 
Только представительный орган утверждает местный бюджет, 
устанавливает общеобязятельные на территории муниципально-
го образования правила, решает принципиальные вопросы, свя-
занные с распоряжением муниципальной собственностью, кон-
тролирует от имени населения деятельность других органов ме-
стного самоуправления. 

Представительный орган не должен рассматриваться как 
некое монолитное и неделимое образование. Определенные ре-



шения принимаются представительным органом в целом, но 
разнообразие вопросов, решаемых этим органом, вынуждает 
выделять в его составе более мелкие структурные единицы и 
определять роль и место в представительном органе каждой та-
кой единицы. Среди получивших наибольшее распространение 
структурных единиц представительного органа можно назвать 
комиссии по направлениям деятельности, территориальные 
группы депутатов, фракции. Их роль и место внутри представи-
тельного органа определяются уже их наименованиями. Комис-
сии занимаются вопросами, входящими в определенные сферы 
деятельности местного самоуправления (планово-бюджетная 
комиссия, контрольная комиссия и др.); территориальные груп-
пы выражают и по мере возможности реализуют интересы насе-
ления отдельных внутримуниципальных территориальных обра-
зований; фракции представляют интересы политических объе-
динений. Обычно структурные подразделения представительно-
го органа осуществляют подготовку решений, принимаемых 
окончательно представительным органом в полном составе. На 
самом деле, комиссиям, группам, фракциям может передаваться 
право самостоятельного решения определенного круга вопро-
сов, отнесенных к компетенции представительного органа. 

Существуют и организационные модели местного само-
управления, в которых создается не один представительный ор-
ган, а несколько органов с заранее определенными полномочия-
ми: бюджетные, контрольные органы, органы, распоряжающие-
ся муниципальной собственностью. Здесь имеет смысл говорить 
о системе представительных органов и определять место каж-
дого из них в этой системе. 

Исполнительный орган может иметь еще более сложную 
организацию, в которой требуется установить место каждой его 
составляющей, которая, в свою очередь, может быть самостоя-
тельным в пределах определенной компетенции органом, струк-
турным подразделением органа, наконец, должностным лицом. 
Орган и структурное подразделение при этом различаются в за-
висимости от наличия права принятия самостоятельных юриди-
чески значимых решений по вопросам, относящимся к компе-
тенции местного самоуправления.  



В этой связи местные администрации во многих случаях не 
могут рассматриваться как органы местного самоуправления, 
т.к. решения принимаются не самой администрацией, а должно-
стным лицом (главой муниципального образования, городским 
управляющим, мэром и т.п.), который и осуществляет функции 
местной исполнительной власти. Администрация же при этом — 
аппарат управления, обеспечивающий исполнение полномочий 
высшего должностного лица. Только в том случае, когда адми-
нистрация принимает решения в коллегиальном порядке (на-
пример, ранее существовавшие исполнительные комитеты), есть 
основания отнести ее к исполнительным органам местного са-
моуправления. 

Определяя место администрации в системе органов местно-
го самоуправления, в частности в структуре исполнительных 
органов, нельзя однозначно отождествлять администрацию с 
исполнительным органом местного самоуправления, а необхо-
димо каждый раз анализировать ее функции, полномочия и 
внутреннюю структуру. Даже при более или менее явном разде-
лении органов местного самоуправления на представительные и 
исполнительные практически невозможно «в чистом виде» вы-
делить «абсолютно представительные» и «абсолютно исполни-
тельные» органы; органы, ведающие только вопросами местно-
го значения или исполняющие только отдельные государствен-
ные полномочия; органы, полностью самостоятельные в приня-
тии каких-либо решений или только обеспечивающие деятель-
ность других органов и должностных лиц. Кроме того, могут 
создаваться и специфические органы для решения достаточно 
узкого круга вопросов, представляющих интерес для различных 
субъектов (например, комиссия по здравоохранению, образуе-
мая путем кооптации представителей местной власти, предста-
вительного органа местного самоуправления, учреждений здра-
воохранения, благотворительных организаций, которая может 
наделяться правом принятия решений и иметь собственную ис-
полнительную структуру; подобные комиссии могут создавать-
ся по многим направлениям деятельности местного самоуправ-
ления). 

Поэтому при достаточно полном анализе структуры орга-
нов местного самоуправления необходимо применять все воз-



можные классификации. Например, представительный орган в 
системе органов местного самоуправления определяется сле-
дующими характеристиками: по способу образования — выбор-
ный, по назначению — орган общего назначения, по предметам 
ведения — решающий вопросы местного значения, по способу 
принятия решений — коллегиальный, по типу исполняемых 
функций — представительный. 

В основных чертах муниципальные органы различных 
стран, за немногим исключением, обладают одним общим ти-
пом структуры: 1) муниципальный избирательный корпус как 
база, 2) вышедший из его лона распорядительный совет, 3) ис-
полнительный орган и 4) наверху этой пирамиды — должност-
ное лицо, облеченное ролью высшего представителя муници-
пальной коммуны. Начиная с 20-х годов XX века этот четырех-
ступенчатый тип муниципального уклада был изменен в ряде 
стран Европы, где отказались ради экономии и простоты конст-
рукции от особого исполнительного органа, поручив исполни-
тельные функции единолично высшему должностному лицу му-
ниципального образования или же соединяя как распорядитель-
ную, так и исполнительную власть в едином представительном 
органе.  

 
4.8 Принципы построения структуры органов 

местного самоуправления 
 
Структура системы управления представляет собой синтез 

структуры ее элементов, а структура элементов системы управ-
ления — синтез структур разновидностей этих элементов 
(звеньев). 

Рассматривая конкретный объект структуризации — систе-
му управления муниципальным образованием — можно выде-
лить различные по содержанию взаимосвязи элементов линей-
ную, функциональную и линейно-функциональную структуры 
аппарата управления. В настоящее время для обеспечения гиб-
кости сложных систем управления вводятся новые элементы: 
управление по проекту, управление по продукту, матричные 
структуры, комиссии, штабы и т.д. 



Организационная структура управления фиксируется в схе-
ме структуры управления объектом (уставе муниципального 
образования, регламентах деятельности местной администрации 
и муниципального совета, положениях о структурных подразде-
лениях), а также в должностных инструкциях (должностных 
регламентах). В схеме структуры управления отражается состав 
структурных подразделений, подчинённость, внутренняя струк-
тура каждого подразделения. 

Критерии рациональности структуры управления: соответ-
ствие звеньев управления функциям управления; наименьшее 
число ступеней в иерархии управления; сосредоточение на каж-
дом уровне всех необходимых функций управления; концентра-
ция функциональных звеньев (например, все экономические 
службы объединяются под руководством первого заместителя 
премьера по экономической политике); реальная возможность 
участия каждого функционального звена в едином процессе 
управления объектом и исключением дублирования функций; 
наименьшее число источников «приёма» и «выхода» команд у 
каждого звена управления. 

Существуют основные принципы формирования организа-
ционных структур управления, которыми необходимо руково-
дствоваться при их создании: 

1. Принцип единства распорядительства и персональ-
ной ответственности. Он исключает двойное подчинение и 
возможность получения противоположных указаний. У каждого 
звена (исполнителя) должен быть только один руководитель, 
которому оно подчинено и от которого получает распоряжения 
(команды). 

2. Принцип установления точных границ между линей-
ным и функциональным руководством. Линейное руково-
дство должно осуществлять управление производственно-
хозяйственной деятельностью. Функциональные органы управ-
ления контролируют, готовят информацию местному руково-
дству для принятия управленческого решения, несут ответст-
венность за качество информации. 

3. Принцип распространённости контроля. Следует пра-
вильно определить количество лиц, которым может эффективно 
руководить один человек, т.е. норму управляемости. Под нор-



мой управляемости понимают такое число лиц или объектов, 
непосредственно подчинённых одному руководителю, которым 
он может управлять. 

4. Принцип чёткого функционального разграничения. 
Каждое звено системы должно иметь чётко очерченные функ-
ции, не затрагивающие функций других подразделений ни на 
одном уровне управления. 

5. Принцип регламентации — соответствия прав, обя-
занностей и ответственности каждого звена и должностного 
лица. Только такое соответствие создаёт реальные условия для 
выработки, принятия и реализации оптимальных управленче-
ских решений. 

6. Принцип гибкости и экономичности. Организационная 
структура управления должна реагировать на изменения внут-
ренней и внешней среды с наименьшими затратами, т.е. обла-
дать свойством рациональной самоадаптации. 

7. Принцип соответствия структур (подструктур или 
звеньев) управления этапам управленческой деятельности. 

Любая управленческая деятельность подразумевает ряд 
обязательных элементов. Приведем перечень этапов управлен-
ческой деятельности: 

Аналитический (анализ проблемы, определяют возможные 
пути ее решения). 

Постановка задачи (выявляют приоритеты деятельности). 
Принятие управленческого решения (устанавливают техно-

логию и алгоритм решения задачи, конечный и промежуточные 
результаты). 

Исполнение решения (конкретная деятельность по реализа-
ции управленческого решения). 

Оценка результатов (анализ результатов деятельности, под-
готовка к очередному аналитическому этапу и новому циклу). 

Из приведенного перечня этапов становится понятным, что 
при построении структуры управления муниципальным образо-
ванием необходимо предусмотреть, чтобы все эти этапы были 
обеспечены соответствующими структурными подразделениями. 

Каждое структурное подразделение должно четко осозна-
вать пределы своей компетенции и специфику принимаемых 
управленческих решений. 



Исходя из вышеизложенного, структура управления муни-
ципальным образованием должна обеспечить: 

 процесс формирования и исполнения управленческих 
решений на всех этапах цикла; 

 комплексность и внутреннюю координацию деятельно-
сти всех структурных подразделений; 

 завершенность и поступательность развития. 
В соответствии с этим и сформулированы принципы, пере-

численные ниже. 
8. Принцип целевой ориентации муниципального обра-

зования. Первичное определение целей и задач деятельности 
муниципального образования происходит при его формирова-
нии посредством определения его компетенции. 

Исходя из общественно-государственной природы местного 
самоуправления на их органы возлагаются определенные обя-
занности со стороны: 

 государства в соответствии со ст. 6 Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»; 

 населения в соответствии с уставами муниципальных 
образований. 

Таким образом формируются сферы ответственности орга-
нов местного самоуправления перед государством и населением. 
В рамках этих сфер и происходит формирование приоритетов с 
точки зрения как их значимости, так и временных характери-
стик. Соответственно данным приоритетам и должна формиро-
ваться структура как органов исполнительной власти, так и 
представительного органа местного самоуправления.  

Например, органы местного самоуправления столиц субъ-
ектов России сегодня осуществляют активную деятельность по 
несвойственной на первый взгляд для них функции — взаимо-
действию с сельхозпроизводителями. Однако наличие агротде-
лов обусловлено существованием на территории пригородных 
зон объектов сельхозпроизводства, находящихся в ведении го-
рода, горожане имеют дачные участки, в городе перерабатыва-
ется сельхозпродукция. 

Муниципалитеты некоторых моногородов (наукоградов) 
формируют органы, обеспечивающие условия для деятельности 



фундаментальной науки, хотя ясно, что это компетенция феде-
рального уровня государственного управления. 

Сама постановка задач, решаемых органами местного само-
управления, напрямую зависит от особенностей муниципально-
го образования. Очень важно отслеживать изменения, происхо-
дящие в условиях хозяйствования и жизни на территории муни-
ципального образования. 

9. Принцип горизонтального разделения функций. Функ-
ции местного самоуправления, исходя из перечня предметов ве-
дения местного самоуправления, многогранны. Разделение 
функций проводится как по вертикали, так и по горизонтали. 
Под разделением функций по горизонтали подразумевается раз-
граничение их между органами и должностными лицами одного 
уровня. Спектр возможного разделения широк. Традиционная 
для нашей страны схема — деление на представительные и ис-
полнительные функции. В дореволюционной России преду-
сматривалось разделение на представительные, распорядитель-
ные и исполнительные (городская дума, городская управа и го-
родской управляющий), уже сегодняшний опыт показывает, что 
возможно вычленение в качестве отдельных контрольных 
функций. Подобное вычленение функций и закрепление их за 
конкретными органами определяется населением муниципаль-
ного образования и закрепляется в уставе. 

Рассмотрим ряд принципиальных замечаний. 
1. Разграничение функций не обязательно подразумевает 

создание под каждую функцию отдельных органов. Так, англий-
ская комиссионная система подразумевает, что руководство ис-
полнительными структурами осуществляют выборные муници-
пальные политики, являющиеся одновременно членами пред-
ставительного органа. В нашем федеральном законодательстве 
предусмотрено в связи с этим только одно ограничение — обя-
зательность наличия представительного органа. 

2. Детальное разграничение функций и создание отдельных 
органов для их исполнения является прежде всего механизмом 
взаимного контроля за их деятельностью и, следовательно, 
должно применяться в крупных муниципальных образованиях, 
где существует многочисленная и сложная управленческая сис-
тема. Для небольших муниципальных образований применима 



схема, при которой эти функции группируются, а иногда ряд 
функций непосредственно осуществляется самим населением 
муниципального образования. 

Приведенные выше замечания касаются прежде всего 
структур первого уровня, относятся к разграничению функций 
между органами местного самоуправления.  

Однако не менее важно разграничение функций во внут-
ренней структуре самих органов местного самоуправления. Рас-
смотрим это на примере организации деятельности исполни-
тельного органа местного самоуправления, который обязан: 

 осуществлять исполнительно-распорядительные функции; 
 готовить предложения по комплексному социально-

экономическому развитию территории муниципального образо-
вания, местному бюджету и иным вопросам, отнесенным к ве-
дению представительного и иных органов местного самоуправ-
ления. 

Прежде чем приступить к планированию структуры данно-
го органа, проследим его место и роль на каждом этапе приня-
тия управленческого решения. Если мы проведем такой анализ, 
то получим классификацию структурных подразделений адми-
нистрации с точки зрения организации и целей их деятельности.  

Структурные подразделения, деятельность которых охва-
тывает весь комплекс вопросов, отнесенных к ведению муници-
пального образования, можно определить как структурные 
подразделения общей компетенции. К ним следует относить 
подразделения, осуществляющие функции финансового и эко-
номического планирования, а также различные аналитические и 
контрольные структурные подразделения администрации. 

Другая группа подразделений построена по отраслевому 
принципу, и к их ведению должны быть отнесены вопросы, свя-
занные с конкретными отраслями городского хозяйства и 
управления. Их определяют как отраслевые структурные под-
разделения администрации (управление жилищного хозяйства, 
транспортный отдел и др.).  

Следующую группу составляют подразделения, не обла-
дающие собственной компетенцией и выполняющие функцию 
сервисного обслуживания структур, отнесенных к двум первым 



группам. Это вспомогательные службы и подразделения (ап-
парат мэра и Совета, служба делопроизводства и др.). 

10. Принцип вертикального разделения функций. Зна-
чительную роль в системе взаимодействия органов местного 
самоуправления играет вертикальное взаимодействие, которое 
можно определить как взаимоотношения с разными видами 
субъектов. Определим их по видам деятельности: 

 хозяйствующие субъекты, как муниципальные, так и 
иных форм собственности; 

 общественные организации, объединения граждан, иные 
формы самоорганизации; 

 территориальные отделы администрации и муниципаль-
ные учреждения. 

Говоря об отношениях первой группы, необходимо выде-
лить несколько различных функций, которые осуществляют ор-
ганы местного самоуправления: 

1) в отношении всех хозяйствующих субъектов орган ме-
стного самоуправления выступает как орган нормативный, 
имеющий право регулировать определенные виды хозяйствен-
ных отношений и издающий обязательные для исполнения на 
территории муниципального образования нормативные акты и 
правила; 

2) орган местного самоуправления выступает для большин-
ства хозяйствующих субъектов в роли заказчика определенных 
видов работ, причем в последнее время эта роль все время воз-
растает; 

3) абсолютно для всех хозяйствующих субъектов орган мест-
ного самоуправления выступает как организация, обеспечивающая 
условия для осуществления хозяйственной деятельности; 

4) для муниципальных предприятий орган местного само-
управления выполняет функции собственника. 

Как видно из перечисленных функций, все они должны 
осуществляться в различных структурных подразделениях, и 
взаимодействие с хозяйствующими субъектами должно стро-
иться на разных принципах. Так, с точки зрения размещения 
муниципального заказа органу местного самоуправления без-
различно, какое предприятие будет его выполнять, лишь бы ус-
ловия (стоимость, сроки и др.) были наиболее выгодными. 



С точки зрения собственника муниципальных предприятий 
орган местного самоуправления заинтересован в их наивысшей 
рентабельности. Но предоставление преимуществ этим пред-
приятиям при распределении муниципального заказа приведет к 
монополизму, завышению цен на услуги муниципальных пред-
приятий и в итоге к дополнительным расходам местного бюд-
жета. Поэтому важно, чтобы функции единого заказчика и не-
посредственного управления деятельностью предприятий в 
структуре администрации были разведены. 

Очень важна организация работ по взаимодействию с об-
щественными организациями, действующими на территории 
муниципального образования. Объединения граждан по интере-
сам занимаются структурированием общества. Для муниципа-
литета выгодно иметь дело со структурированным обществен-
ным полем. Структура интересов людей разнообразна; назовем 
лишь самые устойчивые объединения: 

 по политическим интересам (политические партии и 
объединения); 

 по интересам проживания (территориальное обществен-
ное самоуправление); 

 по национальному признаку или национально-
культурной автономии (национальные землячества, общины и 
другие формы); 

 для совместной деятельности (гаражные и дачные коо-
перативы и др.); 

 по возрастному, событийному и другим принципам (со-
веты ветеранов, советы женщин и др.).  

На определенных этапах развития местного самоуправле-
ния те или иные виды самоорганизации граждан начинают иг-
рать особую роль. Так, для районов этнических конфликтов на-
ционально-культурные автономии — механизм снятия этниче-
ских противоречий. Непосредственный интерес представляют 
органы территориального общественного самоуправления, по-
скольку могут выступать как элемент управления территорией, 
особенно для крупных по территории или населению муници-
пальных образований. Также интересны и организации для со-
вместной деятельности, поскольку снимают ряд проблем, кото-
рые муниципалитет иногда решить не в состоянии. 



11. Принцип одноуровневости бюджета. В крупных горо-
дах могут существовать районные администрации, а в сельском 
районе — старосты сел и волостей.  

Принципиально важен при построении подобных структур 
принцип сохранения одноуровневости бюджета, поскольку в 
современной Конституции РФ и законодательстве по вопросам 
местного самоуправления установлены равные права для муни-
ципальных образований. В связи с этим появление местных 
бюджетов на уровне территориальных структурных подразделе-
ний приведет к образованию самостоятельного образования. 
Даже без создания муниципального образования управление 
подобными бюджетами затруднено из-за невозможности раз-
граничения полномочий с подобными территориями. Для сти-
мулирования инициативы территориальных органов можно ис-
пользовать автономию в рамках сметы расходов или разрешить 
образование внебюджетных целевых фондов. 

12. Принцип комплексности. Этот принцип важен для це-
лостности при построении структуры и требует при анализе 
структуры исходить из целостности той или иной функции. 
Особенно в том случае, когда исполнение функции разнесено по 
разным структурам или в ходе исполнения данной функции ис-
пользованы все структуры администрации. Например, в бюд-
жетном процессе участвуют абсолютно все структуры админи-
страции и, следовательно, важно определить роль и место каж-
дой их них. Для этого необходимо разбить бюджетный процесс 
на элементы и этапы и разделить их между органами местного 
самоуправления. После подобного анализа станет ясно, какая из 
функций не подкреплена структурно.  

Этот принцип требует также комплексности при подходе не 
только к исполнению конкретной функции, но и к органам са-
моуправления. Желательно, чтобы вопросы, отнесенные к веде-
нию того или иного органа администрации, носили максимально 
завершенный характер, что особенно важно для отраслевых 
структурных подразделений. 

13. Принцип диапазона контроля. При формировании 
структуры подчиненности необходимо учитывать, что менеджер 
не может эффективно руководить большим количеством подчи-
ненных. Например, если количество подчиненных равно 5, то 



количество потенциальных взаимосвязей между работниками 
100. Когда количество подчиненных увеличивается до 10, то 
число взаимосвязей становится 5210. Считается, что руководи-
тель в состоянии контролировать не более 100 связей. 

14. Принцип «одного окна». Концепция «одно окно» — 
это создание сервис-бюро местной администрации для быстрого 
стандартного обслуживания клиента при помощи автоматизиро-
ванного информационного обеспечения. С помощью «окна» 
граждане могут не обращаться в разные службы для получения 
необходимой информации или справки, т. к. предполагается ис-
пользование скомбинированных баз данных. 

При проектировании организационных структур управле-
ния крупных городов необходимо руководствоваться не только 
принципами проектирования структур, но и учитывать принци-
пы управления крупным городом. 

Поэтому важнейший принцип проектирования структуры 
управления крупным городом — сочетание принципов проек-
тирования организационных структур и принципов управ-
ления крупным городом (15). Рассмотрим более подробно это 
положение, основываясь на следующих утверждениях. 

1) Объект сложной антропогенной и социальной природы 
первичен, субъекты управления вторичны. Крупнейшие города 
и градосистемы, являясь сложнейшими объектами управления, 
во многом предопределяют организационные структуры и ме-
ханизмы управления им. 

В нашей стране с 30-х годов ХХ века после дискуссии о 
«социалистическом расселении» и «соцгороде» утвердилось по-
нимание города лишь как территории для размещения произ-
водства и расселения трудящихся. Этот подход очень узкий. Се-
годня необходимы и другие подходы. А именно: 

2) Субъект управления должен осознать и делимитиро-
вать свой объект как целостность и относительную автоном-
ность. Открытость и широта функций крупнейших городов и 
их агломераций создают постоянную проблему делимитации и 
определения их границ как объектов управления. 

Естественных территориальных границ в крупнейших го-
родах быть не может, так как они не только постоянно расши-



ряются, но и распространяют свои функции на близлежащие 
города, образуя таким образом агломерации поселений. 

Следует отметить, что городская агломерация — это цело-
стный объект, относительно автономная система, функциони-
рующая в суточно-недельном цикле жизнедеятельности населе-
ния, которая принята мировой практикой в качестве объекта 
управления городом. 

Авторы [2] в качестве отрицательного примера приводят 
Московскую столичную агломерацию, которая управляется 
двумя субъектами — властями Москвы и Московской области, 
так как разрывается на части единый градоэкологический орга-
низм, между Москвой и Подмосковьем нарастают социальные 
проблемы в области ценообразования, транспорта, землепользо-
вания, пенсионного обеспечения.  

Границы других городов России также нуждаются в пере-
осмыслении. Так диктуют требования городского управления, 
правового государства и многоукладного хозяйства. 

Не менее важно выявить реальные социально-
пространственные структуры крупнейшего города как ключевые 
условия организации внутригородских институциональных 
структур управления — районов и общин. 

3) Плодотворное управление требует, чтобы объект более 
полно отражался в субъектах управления. 

После 1985 г. политики и управленцы России оказались не 
подготовлены к выполнению управленческих функций. Они 
стали раздавать избирателям обещания упростить структуры 
управления городами, а известно, что если управляющая систе-
ма чрезмерно упрощена, она не способна целенаправленно воз-
действовать на объект.  

4) Структура объекта сложной природы (города) иерар-
хична. 

Крупнейшие города обладают 6-, 11-уровневой реальной 
социально-пространственной организацией — от кварталов до 
агломерации, выполняющей функции города. Эта иерархич-
ность требует адекватной иерархии управления. Однако миро-
вой опыт управления как деятельность, имеющая собственную 
структуру самоорганизации, выработал оптимум, ограничен-



ный, как правило, тремя — пятью уровнями институциональной 
организации городского управления.  

Например, существует точка зрения, отраженная в [2], что 
Московская столичная агломерация нуждается в пятиуровневой 
организации управления: агломерация → собственно Москва → 
8 ее зон → 82—88 районов → 560—600 общин собственно ме-
стного самоуправления (территориальное общественное само-
управление). Искусство городского управления заключается, в 
частности, в динамичном перераспределении функций, прав и 
компетенции субъектов разных уровней. Самым плодотворным 
распределением является принцип делегирования функций и 
полномочий нижних уровней верхним. Принцип же договора ме-
жду общинами и районной администрацией без приоритета об-
щин и делегирования ими полномочий — это узаконенный дик-
тат административного управления над общинами и отказ от 
главного ресурсного потенциала — непосредственного участия 
граждан в обеспечении городского управления. 

В мировой практике выделяют три типа управления агло-
мерацией в зависимости от степени ее развития: 

1) ассоциативное или координационное управление. Ор-
ган власти поселений и местных структур с помощью созданной 
ими ассоциации решают общие проблемы агломерации. Этот 
тип является самым распространенным, он присущ менее разви-
тым агломерациям и отличается достаточно низкой эффектив-
ностью; 

2) промежуточный тип, когда в правоотношениях ассо-
циации субъектов за главным городом государство законода-
тельно закрепляет ряд приоритетов в решении общих проблем и 
механизмах управления агломерацией; 

3) наиболее эффективное управление достигается при 
единстве органов распорядительной власти и органов 
управления агломерацией. На основе этого принципа управ-
ляется 36 крупнейших «метрополий» (агломераций). Подобный 
тип управления присущ государствам всех известных типов 
управления и детерминируется развитостью агломераций как 
таковых. 

Как было уже сказано выше, наиболее устоявшаяся струк-
тура управления городом — жесткая иерархическая соподчи-



ненность. Для этого типа характерно то, что даже сугубо граж-
данский институт участия горожан в управлении — первичные 
органы самоуправления в микрорайонах — трактуется как уро-
вень власти и управления. Однако жизнь города чрезвычайно 
сложна, а социально-пространственные структуры во много раз 
более иерархичны. Обеспечение их институциональным управ-
лением и дополнительными уровнями обходится дорого и сни-
жает эффективность всей системы городского управления. По-
могает избежать жесткости иерархического управления прин-
цип дополнительности путем: 

 наделения отдельных органов власти и управления 
функциями и полномочиями, не совпадающими с реальной ие-
рархией управления и/или распространяющимися на отдельные 
зоны и секторы города; 

 создания сети органов и служб, не совпадающих с тер-
риториальной организацией власти и управления города; 

 обеспечения этих взаимодополняющих органов легитим-
ными функциями, ресурсами и иными механизмами воздействия. 

Механизмы городского управления детерминируются внеш-
ней средой и диктуются городом как адаптирующейся системой. 
Огромное значение для управления большим городом имеет его 
генеральный план. Ведущие центры европейских государств 
разработали новый тип программно-проектного документа — 
стратегическую программу развития города или градосистемы, 
который, будучи приспособлен к каждой стране, вместе с тем 
носит общий характер. 

Как говорится в [1, 2], города смогут быть управляемыми в 
том случае, если они будут использовать мировой опыт по соз-
данию в каждом городе «собственного кодекса» с учетом кон-
кретных условий функционирования и развития. Для этого не-
обходимо провести следующую работу: 

 городские уставы и муниципальные правовые акты 
должны базироваться на предварительной разработке стратегии 
города, осмыслении организации управления городом; 

 крупнейшим градостроительным системам следует 
иметь собственные градостроительные и иные нормативы как 
важнейшие механизмы регулирования развития города и гото-
вить их должны местные специалисты. 



Теория и практические исследования говорят о том, что при 
любых обстоятельствах любая организационная структура 
управления требует, чтобы задачи, технология управления, 
внутренние и внешние условия функционирования, организаци-
онный механизм управления системы соответствовали требова-
ниям развития экономики. Поэтому не существует одной оп-
тимальной организационной структуры управления [2]. 

Процесс формирования структуры управления муници-
пальным образованием сложен, но уже первые шаги в этом на-
правлении показывают, что отказ от унифицированных моделей, 
опора на анализ и учет местных особенностей дают положи-
тельные результаты. 

 
Пример функций главы местной администрации, 
заместителя главы местной администрации города 
(городского округа) 
Глава местной администрации подотчетен населению и 

представительному органу местного самоуправления. 
Функции главы местной администрации следующие: 
 организация разработки и исполнения местного бюдже-

та, осуществление функции распорядителя кредитов при испол-
нении бюджета; 

 организация подготовки генерального плана развития 
территории муниципального образования; 

 организация разработки и исполнения программы эколо-
гической безопасности; 

 определение структуры, штатов администрации и внесе-
ние их на утверждение представительному органу местного са-
моуправления; 

 заключение от имени администрации договоров и со-
глашений с различными структурами; 

 представление не реже одного раза в год населению и 
представительному органу местного самоуправления отчета о 
деятельности местной администрации; 

 принятие мер по обеспечению правопорядка, координа-
ция мер по борьбе с преступностью; 



 руководство гражданской обороной муниципального об-
разования, осуществление мероприятий по защите населения и 
территории от чрезвычайных ситуаций; 

 назначение и освобождение других руководителей мест-
ной администрации и муниципальных предприятий; 

 издание постановлений и распоряжений; 
 осуществление иных исполнительно-распорядительных 

функций в пределах своей компетенции. 
Глава местной администрации в соответствии с уставом 

муниципального образования имеет своих заместителей. Так, 
глава администрации города имеет:  

а) первого заместителя; 
б) заместителей-руководителей структурных подразделений 

(директор департамента ЖКХ, председатель комитета по управ-
лению имуществом города, директор департамента торговли, 
продовольствия и платных услуг, директор департамента город-
ского хозяйства, благоустройства и транспорта); 

в) заместителя по социальным вопросам, заместителя по 
экономике, заместителя по строительству. 

Распределение обязанностей (функций) между заместите-
лями устанавливается распоряжением главы местной админист-
рации. Заместители выполняют функции, переданные главой 
администрации, в пределах своих полномочий. 

 
Пример функций заместителя главы местной 
администрации города (городского округа) 
Приведем примерный перечень функций первого замести-

теля главы администрации города. 
1. Первый заместитель главы администрации города ведет 

вопросы: 
 развития отраслей промышленности; 
 обеспечения эффективного функционирования жилищ-

но-коммунального хозяйства города; 
 санитарно-эпидемиологического надзора; 
 защиты прав потребителей; 
 работы предприятий и организаций почты, связи; 
 охраны окружающей среды; 
 организаций санитарно-защитных зон; 



 жилищной политики — выделение квартир по причине 
сноса, ветхости, аварийности жилья, переселение из зон подтоп-
ления, создание межрайонных комиссий по вопросам переселе-
ния, в том числе из санитарно-защитных зон. 

2. Первый заместитель главы администрации города кон-
тролирует и направляет деятельность: 

 отдела международных связей; 
 отдела промышленности; 
 глав администрации районов города по вопросам инве-

стиций и развития сельского хозяйства; 
 городского центра санэпиднадзора; 
 комитетов по управлению жилищным фондом, по 

управлению имуществом, по охране окружающей среды и при-
родных ресурсов; 

 фонда имущества; 
 агентства по защите потребителей; 
 департаментов: жилищно-коммунального хозяйства; го-

родского хозяйства; благоустройства и транспорта; торговли, 
продовольствия и платных услуг. 

3. Первый заместитель главы администрации города осуще-
ствляет руководство: 

 межведомственными комиссиями; 
 комиссиями по телефонизации; 
 комиссиями по регистрации граждан в городе; 
 административной комиссии; 
 противоэпидемической комиссией. 
По закрепленным за ними вопросам заместители главы мест-

ной администрации издают распоряжения, обязательные к испол-
нению соответствующими органами и должностными лицами. За-
местители главы местной администрации несут персональную от-
ветственность за выполнение ими своих обязанностей. 

 
Пример функций аппарата местной администрации 
города (городского округа) 
Функциональным органом местной администрации являет-

ся ее аппарат.  
Основными структурными подразделениями аппарата ме-

стной администрации, как правило, являются: 



 общий отдел; 
 организационный отдел; 
 контрольный отдел; 
 юридический отдел; 
 межведомственный архив; 
 управление ЗАГС. 
В структуре отделов аппаратов администраций могут быть 

образованы более мелкие функциональные подразделения: под-
отделы, бюро, группы, секторы, способствующие реализации 
закрепленных за отделом функций. 

Например, в структуре общего отдела аппарата админист-
раций, как правило, выделяются: 

 сектор приема граждан и письменных обращений граждан; 
 сектор по работе с распорядительными документами; 
 канцелярия; 
 копировально-множительное бюро. 
Структура аппарата администрации, его численность, фонд 

оплаты труда утверждаются главой администрации. Руководи-
тели и работники отделов аппарата назначаются и освобожда-
ются от должности главой администрации по представлению 
руководителя аппарата. 

Руководитель аппарата администрации в пределах своих 
полномочий организует, контролирует и направляет деятель-
ность всех его структурных подразделений. 

Приведем примерные функции руководителя аппарата ад-
министрации. 

1. Руководитель аппарата администрации ведет вопросы: 
 контроля за выполнением принимаемых распорядительных 

документов администрации, поручений главы администрации; 
 организационного обеспечения деятельности аппарата 

администрации; 
 работы органов записи актов гражданского состояния, 

архивного дела; 
 взаимодействия администрации со средствами массовой 

информации; 
 организации приема, рассмотрения заявлений и писем 

граждан; 



 организации и проведения учебы аппарата, отделов и 
служб администрации; 

 делопроизводства администрации: обеспечение единого 
порядка работы с документами; 

 подготовки наградных материалов; 
 планирования работы администрации; 
 организации помощи в подготовке материалов к заседа-

ниям муниципального совета; 
 рассмотрения проектов распорядительных документов и 

представления их на подпись главе администрации; 
 финансово-хозяйственной деятельности аппарата адми-

нистрации; 
 подготовки материалов коллегий администрации, сове-

щаний; 
 информатизации и компьютеризации отделов, служб ад-

министрации; 
 обеспечения порядка в здании администрации, дежурст-

ва ответственных работников. 
2. Руководитель аппарата администрации контролирует и 

направляет деятельность: 
 общего отдела; 
 организационного отдела; 
 контрольного отдела; 
 межведомственного архива; 
 управления ЗАГС. 
Местная администрация подконтрольна в своей деятельно-

сти предварительному органу местного самоуправления (муни-
ципальному совету) и обязана по запросу совета, депутатской 
комиссии и депутатов предоставлять необходимую информа-
цию и документы. 

Муниципальный совет не вправе вмешиваться в оператив-
ную, финансово-хозяйственную и исполнительно-распоряди-

тельную деятельность местной администрации. Вопросы, отне-
сенные законодательством к компетенции местной администра-
ции, могут рассматриваться муниципальным советом исключи-
тельно в порядке контроля. 

Глава местной администрации в случае, если он одновре-
менно является главой муниципального образования, обеспечи-
вая руководство единой системой местного самоуправления: 



 входит в состав муниципального совета и может предсе-
дательствовать на заседаниях совета; 

 подписывает муниципальные правовые акты, отнесен-
ные к исключительной компетенции муниципального совета; 

 отклоняет решения муниципального совета с обоснова-
нием мотивов отклонения; 

 предлагает вопросы к повестке дня сессии совета; 
 обеспечивает условия для взаимодействия муниципаль-

ного совета, его аппарата с администрацией и ее структурными 
подразделениями; 

 осуществляет совместно с советом внешние связи с ор-
ганами местного самоуправления других городов; 

 представляет совету на утверждение политико-правовые 
акты, заключенные им от имени администрации; 

 не реже одного раза в год представляет совету отчет о 
деятельности администрации. 

Контроль за исполнением постановлений и распоряжений 
местной администрации осуществляет глава местной админист-
рации, его заместители, технические секретари приемных, руко-
водители структурных подразделений администрации и упол-
номоченные ими лица. 

Непосредственный контроль за исполнением документов 
возлагается на контрольный отдел местной администрации, ко-
торый осуществляет координацию и оперативную работу по 
контролю за исполнением документов и анализирует данные о 
ходе и сроках выполнения документов, заданий. Ответственность 
за организацию контроля в структурных подразделениях админи-
страции возлагается непосредственно на их руководителей. 

Основная задача контроля за исполнением распорядитель-
ных документов — обеспечение своевременного и качественно-
го исполнения заданий, поручений, зафиксированных в них. 

Контролю подлежат все зарегистрированные документы, в 
которых указаны сроки исполнения и ответственные исполни-
тели. По указанию руководства на обязательный контроль мо-
жет быть поставлен любой документ. 

Контроль за исполнением документов включает: 
 контроль по существу вопросов, содержащихся в по-

ставленных на контроль документах; 
 контроль за сроками исполнения документов; 



 контроль по регулированию хода исполнения документов. 
Организация контроля исполнения строится на базе автома-

тизированного банка регистрационных данных, которые систе-
матизируются по срокам исполнения документов, по исполни-
телям, по кураторам, по тематике и т.п. 

Специалист контрольного отдела ведет «папки контроля». 
В них концентрируются документы, связанные с подготовкой 
вопроса и выполнением распорядительных документов: план 
подготовки вопроса, докладные записки, мероприятия по орга-
низации выполнения документов, информации с мест, справки о 
результатах проверок, статистические данные, справочные ма-
териалы об исполнении документов, выписки из решения о сня-
тии контроля и др. 

Специалисты контрольного отдела ежедневно просматри-
вают банк регистрационных данных и за 5 дней до срока испол-
нения напоминают исполнителю о его приближении. Направ-
ляют исполнителям уведомление установленной формы. По 
первому требованию специалистов контрольного отдела испол-
нители обязаны давать исчерпывающие ответы о ходе исполне-
ния находящихся на контроле документов. 

Если в процессе исполнения выясняется невозможность со-
блюдения первоначально установленного срока, то продление 
срока исполнения должно быть оформлено исполнителем не 
менее чем за 3 дня до истечения срока исполнения документа. 

После завершения исполнения и записи всех необходимых 
данных в банк регистрационных данных на документах про-
ставляется штамп «Снято с контроля» и сообщается в общий 
отдел администрации для отметки о выполнении в журнале ре-
гистрации распорядительных документов. Передача на хранение 
в архив производится ежегодно в январе. 

Данные о результатах исполнения контролируемых доку-
ментов сообщаются контрольному отделу по состоянию на пер-
вое число каждого месяца и докладываются главе администра-
ции, руководителю аппарата администрации. 

Данные о результатах контроля за исполнением документов 
периодически анализируются контрольным отделом. На основе 
анализа разрабатываются предложения по повышению исполни-
тельской дисциплины, совершенствованию организации кон-
троля и др. Данные анализа представляются главе администра-



ции, руководителю аппарата администрации. Глава админист-
рации и его заместители (в пределах компетенции) вправе в ус-
тановленном законом порядке вносить в соответствующие орга-
ны представления о привлечении к дисциплинарной ответствен-
ности должностных лиц органов местного самоуправления, ор-
ганов общественных объединений, предприятий, учреждений, 
организаций за невыполнение актов местной администрации. 
Представление должно быть рассмотрено соответствующими 
органами в течение не более 15 дней со дня его получения. 

 
4.9 Пример структуры исполнительной власти 

муниципального образования (городского 
округа) «город Томск» 

 
Главой исполнительной власти является — мэр города. Ос-

новные направления деятельности администрации города опре-
деляются мэром. Все департаменты (отраслевые структуры 
администрации города) находятся в его непосредственном 
подчинении. Кроме того, ему подчиняются также и террито-
риальные администрации — администрации Кировского, Со-
ветского, Ленинского и Октябрьского районов, городское 
Управление финансов, Комитет по информационной политике, 
Управление по гражданской обороне и чрезвычайным ситуаци-
ям, второй отдел, советники. Мэр курирует Градостроительный 
совет. Мэр имеет заместителей. 

В подчинении первого заместителя мэра по социальным 
вопросам находятся Управление образования; Управление здра-
воохранения; Управление социальной защиты; Управление 
культуры; Управление по физической культуре, спорту, моло-
дежной политике и туризму. 

Заместитель мэра по экономике руководит Департаментом 
экономики, в который входят:  

 Комитет по экономической политике и инвестиционным 
ресурсам; 

 Комитет по промышленности, малому и среднему бизнесу; 
Заместитель мэра по экономике курирует: 
 Городской торговый дом; 
 экономические подразделения отраслевых управлений и 

территориальных округов; 



 координационный совет по оптимизации платежей за 
коммунальные услуги; 

 Коллегию работников финансово-экономических служб 
бюджетных и муниципальных предприятий и учреждений. 

В ведомстве заместителя мэра по жилищно-коммуналь-

ному хозяйству (ЖКХ), благоустройству, энергетике, транс-
порту, связи находятся: 

 Департамент дорожного строительства, благоустройства, 
и транспорта; 

 Департамент по жилищно-коммунальному хозяйству и 
благоустройству; 

 отдел оперативного реагирования; 
 отдел планирования перспективного развития. 
Также заместитель мэра по ЖКХ курирует: 
 жилищную инспекцию; 
 Центр муниципального заказа; 
 Управление по гражданской обороне и чрезвычайным 

ситуациям. 
В ведомстве заместителя мэра — управляющего делами 

находятся отделы: 
 Контрольный комитет; 
 юридический отдел; 
 кадровая служба; 
 бухгалтерия; 
 первый отдел; 
 Общий отдел; 
 отдел информатизации; 
 Городской архив; 
 Городской ЗАГС; 
 санитарная милиция. 
В подчинении заместителя мэра — директора Департа-

мента недвижимости находятся: 
 аппарат директора департамента недвижимости; 
 Комитет потребительского рынка и защиты прав потре-

бителей; 
 отдел учета объектов муниципальной собственности и 

земельных ресурсов; 
 рекламно-разрешительный отдел; 



 отдел объектов муниципальной собственности; 
 отдел приватизации и конкурсных отношений; 
 отдел контроля эффективности работы муниципальных 

предприятий и муниципальных учреждений. 
Также директор Департамента недвижимости курирует дея-

тельность: 
 Главного управления архитектуры; 
 Комитета по земельным ресурсам и землеустройству; 
 Комитета по экологии и природным ресурсам; 
 муниципального предприятия «Томск исторический»; 
 муниципального учреждения «Бюро технической инвен-

таризации»; 
 муниципального учреждения «Регистрационная палата»; 
 муниципального учреждения «Томское городское иму-

щественное казначейство»; 
 дирекции экологического фонда. 
В состав Департамента градостроительства и перспектив-

ного развития города (директор — заместитель мэра) входят: 
 Комитет по градостроительству и перспективному раз-

витию города; 
 отдел по учету и распределению жилья администрации г. 

Томска; 
 отдел перспективного развития и инженерного обеспе-

чения; 
 отдел формирования планов капитального строительства 

и застройки. 
Директор Департамента градостроительства курирует дея-

тельность: 
 строительных фирм; 
 муниципального предприятия «ТомскСтройЗаказчик»; 
 муниципального учреждения «Малое архитектурно-

планировочное бюро»; 
 Главного управления архитектуры; 
 Комитета по земельным ресурсам и землеустройству. 
В состав Департамента общественных и межрегиональ-

ных отношений (директор — заместитель мэра) входят: 
 Комитет по территориальной политике и международ-

ным отношениям; 



 Комитет по информационной политике; 
 отдел науки и ВУЗов; 
 отдел по работе с депутатами. 
Директор Департамента общественных отношений куриру-

ет общественные организации, политические партии, нацио-
нальные и религиозные организации. 

В ведомстве глав территориальных администраций Ки-
ровского, Советского, Ленинского и Октябрьского районов на-
ходятся аппараты управления, подведомственные предприятия и 
учреждения, обеспечивающие функциональную деятельность 
администрации районов. 

 
Вопросы для самоконтроля 
 
1. Какова роль органов местного самоуправления в управ-

лении муниципальным хозяйством? 
2. Дайте определение органам общего назначения, приведи-

те примеры. 
3. Дайте определение органам специального назначения. 
4. Дайте определение понятию «администрация». 
5. Перечислите принципы построения структуры органов 

местного самоуправления. 
6. Опишите использование принципа целевой ориентации 

при формировании органов местного самоуправления. 
7. Приведите примеры использования принципа горизон-

тального, вертикального разделения функций при формирова-
нии органов местного самоуправления. 

8. Как вы понимаете принцип комплексности? 
9.Как вы понимаете принцип «диапазон контроля»? 
10. На каких утверждениях базируется принцип управления 

крупным городом? 
11. В чем проблемы управления агломерацией? 
12. Проанализируйте структуру исполнительной власти му-

ниципального образования «город Томск» и сделайте свои кри-
тические замечания. 

 
 
 



5 ТЕХНОЛОГИИ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ 
 
5.1 Процесс муниципального управления, его 

содержание и основные характеристики 
 
Управление муниципальным образованием характеризуется 

не только статистическими показателями, организационным за-
креплением вариантов разделения управленческого труда, орга-
низационной структурой системы управления, установленными 
связями между звеньями системы управления, но и динамиче-
скими характеристиками управления как процесса. 

Динамика управления — это постоянное или периодиче-
ское воздействие на объект системы муниципального управле-
ния через акты (введение нормативов, положений, распоряже-
ний), действующие в течение определенных периодов времени и 
таким образом координирующих деятельность людей в управ-
ляемой системе. 

Постоянное воздействие — действующая функция, органи-
зационная структура управления, распределение полномочий, 
нормативные акты, инструкции и т.д., а также любая форма сис-
темы действующего хозяйственного механизма. Постоянное 
воздействие создает впечатление длительной устойчивости, не-
изменчивости, но с изменением воздействия внутренних и 
внешних факторов приводит к изменению масштабности объек-
та управления, хозяйственных связей и т.д.  

Периодическое воздействие — это более активная форма 
воздействия. В этом случае руководитель принимает непосред-
ственное участие в анализе информации о ходе деятельности 
объекта системы муниципального управления, подготовке вари-
антов принимаемых решений и их реализации. 

Если рассматривать управление в целом, как вид трудовой 
деятельности, то можно утверждать, что оно обладает всеми 
чертами трудового процесса. Исходя из этого можно дать поня-
тие процесса управления как совокупности целенаправленных 
действий руководителя и аппарата управления, направленных 
на обеспечение согласованной совместной деятельности людей 
для достижения поставленной цели. 



Стадиями процесса управления являются: целеполагание, 
аналитическая и информационная работа, выработка и выбор 
вариантов действий и организационно-практической работы в 
объекте.  

Способы осуществления процесса управления можно разде-
лить на две группы в соответствии с характером управленческо-
го труда: это информационно-аналитическая (интеллектуальная) 
работа и организационная работа. Специальные способы первой 
группы: сбор, хранение, передача и переработка информации; 
анализ, расчет, разработка вариантов решений. Специальные 
способы второй группы: разъяснение, убеждение, стимулирова-
ние, реализация заданий. Организационная работа имеет свои 
специфические методы, которые используются на заключитель-
ном этапе процесса управления и являются методами управле-
ния (экономические, организационно-административные и со-
циально-психологические). 

Чтобы управлять, необходимо не только решать, что и как 
делать, но и заставить людей это делать, заинтересовать, орга-
низовать, убедить, разъяснить, проконтролировать. 

Цель управления — это желаемое, возможное и необходи-
мое состояние управляемой системы (объекта) муниципального 
образования. Процесс муниципального управления направлен 
на достижение этого состояния. Исходя из этого можно сформу-
лировать требования, предъявляемые к цели. Она должна быть: 

 определенной, ясной, значимой и достижимой; 
 научно обоснованной и конкретно выражать требования 

развития объекта. 
Содержание основной цели управления должно быть более 

высокого порядка. Так, например, цель управления муници-
пальным образованием должна соответствовать общей цели 
развития общества и государства. 

Параллельно с целеполаганием ведется информационная 
работа, так как без достаточно полной информации трудно пра-
вильно сформулировать цель воздействия. Информационные 
операции начинаются с целевой стадии и продолжаются на про-
тяжении всего процесса управления. 

Выработка и выбор вариантов действий определяются не 
только целью, но и наличием информации о тех или иных сфе-



рах деятельности, результатах анализа, показывающих слабые 
места работы.  

Операции по выбору методов управления сводятся в основ-
ном к сопоставлению цели воздействия с механизмом управле-
ния, дающим возможность выбора наиболее наиболее эффек-
тивных методов для достижения поставленной цели. Это опера-
ции аналитического характера, предполагающие проектирова-
ние новых блоков механизма муниципального управления, но-
вых рычагов воздействия. 

Операция — это простейший вид управленческого воздей-
ствия (руководителя или аппарата управления). Последователь-
ность и сочетание операций составляют процесс управления. 
Операциями практической организационной работы являются: 
доведение распоряжений по данному решению до исполнителя, 
их разъяснение и уточнение, распределение заданий, учет и кон-
троль за их выполнением. 

 
5.2 Информационное обеспечение процесса 

муниципального управления и его основные 
характеристики 

 
Чтобы процесс муниципального управления был эффектив-

ным, необходима соответствующая информационная база. При 
этом в распоряжении мэра должно быть не многотомье стати-
стики, а предельный минимум показателей, отражающих при-
чины и ожидаемые последствия деструктивных процессов. По-
ка, как указывается в [2], мировая практика такой минимум не 
выработала. 

Зрелость информационной базы города подразумевает пре-
жде всего единство трех видов характеризующей ее информа-
ции: картографической и иной визуальной, статистической и 
текстовой.  

Городское управление можно считать в достаточной степе-
ни сформировавшимся, если горожане и организации в порядке 
информирования будут получать планы своих микрорайонов и 
общин, доклады мэров, а молодежь — кодексы родного города. 
Ключевой путь создания устойчивых и управляемых городов и 
градосистем — постоянная диспозиция на равных правах за 



«круглым столом» трех главных субъектов городского управле-
ния (горожане и их общины, власти города, профессионалы и их 
сообщества). 

Роль информации неодинакова на различных этапах или 
стадиях процесса муниципального управления. На одних стади-
ях процесса муниципального управления важен объем инфор-
мации, ее виды, возможности получения новой, дополнитель-
ной, информации, на других — ее движение, на третьих — воз-
можность ее обработки. 

При определении цели муниципального управления важен 
объем информации, ее новизна, ценность, полнота и т.д. Чем 
она объективней и своевременней, тем значительней она для 
процесса управления. 

При анализе ситуации наибольшее значение имеют виды 
информации, определяющие возможности комплексного и сис-
темного подхода к этой оценке, а в дальнейшем — к разработке 
управленческих решений. На стадии разработки управленческих 
решений и аналитической деятельности большую роль играют 
возможности обработки полученной информации, а также фор-
мы ее передачи. При организационно-практической деятельно-
сти по реализации решений наибольшую роль играют процессы 
передачи информации, скорость, своевременность, полнота по-
ступления. 

Одной из основных проблем технологии управления муни-
ципальным образованием являются прямые и обратные связи 
между населением и органами местного самоуправления. 

Органы местного самоуправления как субъекты управления 
определяют, разрабатывают и обеспечивают реализацию по-
литики местного жизнеобеспечения и развития; население под-
чиняется решению властей, встраивается в систему опреде-
ленных отношений, как-то к ней относится, реагирует и влияет 
(или не влияет). 

Обратная связь — это оформленная реакция населения на 
проводимую политику, действия или бездействие органа вла-
сти, доведенные до его (органа власти) сведения. 

Развитие механизмов прямой и обратной неинформацион-
ной связи необходимо также и для осуществления полноценного 
общественного контроля. 



Механизм прямой и обратной связи между органами власти 
и населением может осуществляться посредством: 

 письменных обращений населения в органы местного 
самоуправления; 

 личного приема населения во властных структурах; 
 организации широкомасштабных встреч представителей 

власти с населением; 
 проведения референдумов, социологических опросов по 

вопросам развития муниципального образования; 
 периодической отчетности органов власти о проделан-

ном и задуманном через СМИ; 
 пропаганды гражданской активности, возможности уча-

стия каждого в управлении муниципальным образованием, ре-
гионом, государством; 

 паблик рилейшнз (связей с общественностью) и др. 
В зависимости от того, как организована работа с населени-

ем, можно судить о результативности и перспективности дея-
тельности органа власти. Организация же зависят от тех целей, 
которые поставлены и должны быть достигнуты в конкретном 
периоде. 

Обязанности по справочно-информационному обслужива-
нию населения возложены на приёмную главы администрации и 
соответствующие отделы администрации. Ещё не редки случаи, 
когда население не знает, к кому и когда можно обратиться с 
той или иной проблемой. Недостаточный учёт обращений граж-
дан за информацией не позволяет создать точную картину за-
прашиваемых сведений и, как следствие, точно и современно 
реагировать на эти запросы. Между тем, такая форма общения 
даёт возможность жителям получать не только оперативную 
информацию от руководителей, но и помогает администрации 
лучше узнать нужды и проблемы населения, состояние дел на 
местах, снять напряжённость в решении отдельных вопросов. 

Когда население знает о деятельности руководящих орга-
нов, понимает их цели, задачи и методы, оно четко определяет 
свои позиции, адекватно реагирует, активно откликается на их 
призывы. И наоборот, недостаточная информированность поро-
ждает неуверенность, подозрительность, пассивность, противо-
действие и даже панику. Поэтому особое место в деятельности 



администрации муниципального образования занимает вопрос 
регулярного информирования населения о проделанной работе 
по улучшению благосостояния посёлка, важнейших событиях в 
области. 

На практике используются различные методы информиро-
вания населения о деятельности администрации муниципально-
го образования: 

 прием населения; 
 рассмотрение обращений граждан — жителей муници-

пального образования; 
 встреча руководителей с населением, трудовыми кол-

лективами и общественными организациями; 
 ежемесячные «горячие линии»; 
 ящик «Для предложений», установленный в здании 

управы; 
 информационные стенды; 
 привлечение средств массовой информации (местная га-

зета, использование местного радио- и телеэфира). 
 
5.3 Сущность и свойство управленческого 

решения 
 

Процесс управления муниципальным образованием отлича-
ется динамичностью. Изменения внутренней и внешней среды 
заставляют принимать разнообразные управленческие решения. 

Основными факторами, влияющими на организацию и 
функционирование системы (объекта) муниципального образо-
вания, являются технико-технологические, социально-экономи-

ческие и региональные. В связи с этим выделяют две группы 
задач, требующих решения: 1) функциональные, обусловленные 
спецификой труда в организации, полномочиями отдельных ра-
ботников и носящие в основном стандартный характер; 2) си-
туационные — возникающие при нарушениях взаимодействия 
подсистем и элементов систем под влиянием технико-
технологических, социально-экономических и региональных 
факторов.  

Быстрота реакции на внешние изменения ситуации (усло-
вий функционирования) характеризует адаптивные свойства 



объекта и предел его управленческих возможностей. Если си-
туация меняется быстрее, чем возникает ответная реакция объ-
екта, то такая ситуация становится неуправляемой. Поэтому 
структура объекта (с учетом обеспечения адаптивности) должна 
формироваться исходя: во-первых, из традиционно-функцио-

нальной специализации управленческих работ, во-вторых, из 
необходимости иметь проблемные подразделения. Данные си-
туационные подразделения могут функционировать временно и 
при необходимости упраздняются. 

Категория «управленческое решение» имеет многоаспект-
ное содержание. Управленческое решение можно понимать 
как концентрированное выражение процесса управления на его 
заключительной стадии, как поступающую от управляющей 
системы команду, подлежащую выполнению. Управленческое 
решение имеет социально-экономическую природу, так как оно 
связано с деятельностью человека, руководящего другими 
людьми и использующего при этом все свои способности, уме-
ния, знания и навыки. Таким образом, управленческое решение 
можно рассматривать в трех взаимосвязанных аспектах. 

1. Управленческое решение — это вид деятельности, про-
текающий в управляющей системе и связанный с подготовкой, 
нахождением, выбором и принятием определенных вариантов 
действий. В этом аспекте управленческое решение — вид рабо-
ты в аппарате управления, определенный этап процесса управ-
ления. 

2. Управленческое решение — это вариант воздействия 
управляющей системы на объект. В этом смысле управленче-
ское решение есть описание предполагаемых действий управ-
ляющей системы по отношению к управляемой. 

3. Управленческое решение — это организационно-практи-

ческая деятельность руководителя. Этот аспект управленче-
ского решения иногда определяют как акт организационно-
практической деятельности руководителя и аппарата управле-
ния, осуществляемый по заранее разработанному и сознательно 
выбранному варианту.  

Управленческое решение как специфический вид деятельно-
сти человека в процессе муниципального управления можно 
представить в виде последовательности операций — это разра-



ботка вариантов действий, выбор оптимального варианта, его 
принятие, утверждение и осуществление. 

На качество управленческих решений влияет множество 
факторов, которые можно разделить на две группы. В первой 
группе основополагающим фактором является цель. Правильно 
определенная и ясно поставленная цель — важнейший фактор, 
характеризующий качество и эффективность управленческого 
решения. Качество управленческого решения зависит от процес-
са разделения труда в сфере управления; объема и качества ин-
формации; от стиля и профессионализма руководителя и авто-
ритета. 

Вторая группа факторов, влияющих на качество управлен-
ческого решения, связана с организационно-практической дея-
тельностью субъекта и объекта управления. Точная и объектив-
ная оценка состояния системы — существенный фактор качест-
ва управленческого решения. Фактическое состояние системы 
муниципального управления отражает процесс достижения по-
ставленной цели системой. 

Управленческое решение как вид деятельности человека за-
висит от социально-психологического климата в системе муни-
ципального управления; механизма управления (который отра-
жает рычаги и методы достижения поставленной цели); органи-
зационной структуры управления (так как организационные ус-
ловия обеспечивают повышение эффективности процесса выра-
ботки и принятия управленческого решения); своевременности 
принятия управленческого решения. 

Управленческие решения можно классифицировать по раз-
личным критериям. Выбор критериев классификации определя-
ется потребностями теории и практики муниципального управ-
ления.  

По источникам возникновения решения делят на ини-
циативные, по предписанию, по предложению «снизу».В психо-
логическом аспекте наибольшую трудность представляет ситуа-
ция разработки решения по предложению, так как систематиче-
ское «навязывание» решений может нанести ущерб проявлению 
инициативы людей.  

По способу доведения решения делятся на письменные и 
устные. 



По юридическому оформлению управленческие решения 
могут быть оформлены в виде плана, приказа, распоряжения, 
инструкции; по способу фиксации они делятся на основные и 
косвенные. При этой классификации следует помнить о разнице 
между приказом и распоряжением. 

Приказ — наиболее категоричная форма управленческого 
решения, обязывающая подчиненных выполнить решение в 
точно установленный срок. Основанием для приказа является 
постановление или распоряжение местной администрации, ре-
шения муниципального совета, главы муниципального образо-
вания. 

Распоряжение — это разновидность приказа, направленная 
на решение частных вопросов, исходящих не только от руково-
дителей, но и от других лиц в пределах их компетенции. 

По субъекту муниципального управления, принимаю-
щего управленческое решение, выделяются решения: индиви-
дуальные, коллективные и коллегиальные. Первые принимаются 
лично руководителем, вторые — коллективами объектов управ-
ления, третьи — коллегиальными органами (советами, правле-
ниями, комиссиями и т.д.). 

По степени уникальности (новизны) управленческие ре-
шения делятся на рутинные и новаторские. Новаторские реше-
ния отличаются спецификой в построении процесса принятия 
этих решений и в содержании отдельных его этапов, носят твор-
ческий характер. 

По методам разработки различают количественные управ-
ленческие решения (включающие методы математического про-
граммирования), экономико-статистические, а также эвристи-
ческие решения, основанные на использовании логики, интуи-
ции, опыта, знаний. Использование математического програм-
мирования позволяет по заранее заданным параметрам находить 
оптимальные решения. 

По степени неопределенности, зависящей от количества 
информации, имеющейся у органов управления объектом сис-
темы муниципального управления, управленческие решения 
подразделяются на детерминированные, принимаемые в усло-
виях определенности при наличии полной информации, и веро-



ятностные — принимаемые в условиях неопределенности, т.е. 
при отсутствии необходимой информации по проблеме. 

С позиции рассмотрения целей управленческие решения 
можно классифицировать как одноцелевые и многоцелевые. 

По степени регламентации решения подразделяются на 
регламентирующие, ориентирующие и рекомендательные (они 
направлены на деятельность подчиненных). 

Регламентирующие решения жестко устанавливают права, 
обязанности и ответственность подчиненных, исключается са-
мостоятельность их действий. 

Рекомендательные решения дают подчиненным широкий 
выбор конкретных путей для проявления инициативы. 

Ориентирующие решения однозначно определяют лишь 
основные моменты деятельности, в решении же второстепенных 
вопросов допускается проявление самостоятельности подчи-
ненных. 

По функциональному признаку (содержанию) управлен-
ческие решения подразделяются на экономические, социальные, 
политические, организационные, технические. 

Учитывая, что любое управленческое решение строится с 
учетом периода его действия, оно может быть долгосрочным 
(перспективным) и оперативным. Перспективные управленче-
ские решения определяются в общих чертах, они лишь задают 
направления для реализации определенной цели. Оперативные 
решения предусматривают меры по реализации намеченных на-
правлений развития объекта. 

Все управленческие решения в зависимости от характера 
проблем и методов их разрешения разделяются на следующие 
типы: 

 по используемым методам; 
 по творческому вкладу; 
 по степени формализации проблем. 
С учетом используемых методов и стереотипности си-

туации выделяются программируемые и непрограммируемые 
решения. К программируемым обычно относятся стандартные и 
повторяющиеся управленческие решения. Для их решения при-
меняется известная модель с внесением необходимых корректи-
ровок на специфические особенности. 



К непрограммируемым относятся управленческие решения, 
которые принимаются в новых ситуациях. Они могут носить 
разовый творческий характер. Некоторыми авторами эти управ-
ленческие решения по степени их уникальности (творческому 
вкладу) подразделяются на рутинные, селективные, адаптаци-
онные и инновационные. 

Рутинные управленческие решения — принимаются со-
гласно отработанному механизму и имеющейся программе дей-
ствий. Необходимо изучить особенности ситуации, соотнести ее 
с накопленным опытом. Проявление творческого подхода не 
обязательно, так как решения известны. 

Селективные управленческие решения — принимаются в 
процессе выработки решений, а также при оценке различных 
альтернатив и выборе из них оптимальных, когда в ограничен-
ных пределах проявляется инициатива и свобода действий под-
чиненных. 

Адаптационные решения — при их разработке сочетается 
использование творческого подхода с использованием новых идей. 
Большое значение имеет личная инициатива руководителя для по-
иска нового решения известной проблемы. В таких ситуациях воз-
никают дополнительные и непредусмотренные трудности. 

Инновационные управленческие решения — при их выра-
ботке возникает необходимость принятия неординарных реше-
ний в связи со сложностью и непредсказуемостью событий. 

По степени формализации проблем управленческие ре-
шения делятся на хорошо структуризованные, слабо структури-
зованные и неструктуризованные. 

Структуризованные управленческие решения — это ко-
личественные выражения зависимости между элементами си-
туации. 

Хорошо структуризованные управленческие решения — 
при их выработке используются количественные методы анали-
за, поэтому можно получить численное значение зависимости 
между элементами конкретной ситуации. 

Неструктуризованные управленческие решения — как пра-
вило, носят описательный характер, т.е. описываются важней-
шие ресурсы, признаки и характеристики, используются эври-
стические методы, основанные на интуиции, логике, теоретиче-



ских рассуждениях, опыте, профессионализме руководителя или 
коллегиальных органов управления. 

При изучении проблем и разработке управленческих реше-
ний необходимо использовать системно-комплексный подход. 

При разработке управленческих решений необходимо не 
только определить варианты действий, но и провести опреде-
ленные организационно-распорядительные действия в процессе 
их осуществления. 

Организационно-распорядительная деятельность — это 
форма осуществления принятых управленческих решений, при 
этом руководитель должен: 

 оформлять организационную документацию по этому 
решению и доводить ее до исполнителей; 

 разъяснять содержание управленческого решения, его 
важность и необходимость; 

 конкретизировать задачи по принятому управленческому 
решению и вносить коррективы в его содержание с изменением 
условий функционирования объекта; 

 назначить ответственных по данному управленческому 
решению;  

 организовать контроль за ходом выполнения принятого 
решения; 

 организовать практическую оценку выполненных управ-
ленческих решений. 

Организационно-распорядительная деятельность в процессе 
принятия управленческих решений — это работа руководителя 
непосредственно с людьми, исполняющими принятое решение. 

  
5.4 Культура процесса муниципального 

управления 
 

Культура процесса муниципального управления, являясь 
составной частью человеческой культуры, обладает, вместе с 
тем, рядом особенностей, которые отличают ее от всех осталь-
ных видов и форм культуры. 

Специалисты выделяют три уровня культуры управления 
коллективом — высокий, средний и низкий. Имеется в виду, что 
высокий уровень отражает наиболее органичный способ взаи-



модействия системы муниципального управления с объектом му-
ниципального образования. При этом формы и методы управлен-
ческого воздействия на управленческие группы коллектива соот-
ветствуют интересам всех участников этих процессов. 

Высокий уровень культуры процесса муниципального управ-
ления характеризуется демократическим стилем руководства, 
благоприятным морально-психологическим климатом в трудо-
вом коллективе, большой степенью удовлетворения трудом, 
стабильными показателями, гласностью и информированностью 
во всех формах деятельности, широким использованием средств 
техники и технологии управления и т.д. Такой уровень позволя-
ет быстро и оперативно перестраиваться, внедрять новое и пе-
редовое, вовлекать в процесс управления все большее количест-
во людей и формировать у них привычку работать грамотно, 
творчески, заинтересованно. 

Средний уровень культуры процесса муниципального 
управления присущ тем коллективам, где единство целей и ин-
тересов всех участников процесса управления слабо подкрепля-
ется соответствующими методами и формами их реализации. 
Причинами такого положения являются, как правило, несовер-
шенство знаний руководящих работников в сфере социально-
психологических и педагогических проблем муниципального 
управления, а также недостаточная их подготовленность к взаи-
модействию с людьми. 

Низкий уровень культуры процесса муниципального управ-
ления характеризуется устойчивыми конфликтами и противоре-
чиями между большинством членов коллектива и руководством 
системы муниципального управления, организаций, корпора-
тивными устремлениями определенных групп работников и 
специалистов, а также широким распространением волюнтари-
стского бюрократического стиля управления. 

Наиболее укрупненная классификация элементов культуры 
процесса управления современным коллективом системы муни-
ципального управления включает: личную культуру управлен-
ческих работников, культуру процессов управления и условий 
труда, культуру работы с документами и информацией и т.д. 
Все эти элементы органично связаны между собой и взаимоза-



висимы, но определяющей среди них является личная культура 
работников управления. Она состоит из многих слагаемых. 

Это уровень общей культуры работника, наличие нравст-
венных, деловых и личных качеств, которые сегодня диктуют 
условия рыночной экономики, знание достижений и практики 
управления, умение применять современную управленческую 
технику и технологию. 

Отечественные и зарубежные специалисты выделяют в 
культуре процесса управления этические, эстетические, техни-
ческие, экономические, организационные, педагогические, пси-
хологические и правовые элементы культуры личности управ-
ленческих работников. 

Этическая культура процесса муниципального управ-
ления. Этика — это философская наука, объектом изучения ко-
торой является мораль. Обычно слово «этика» употребляют, ко-
гда речь идет об учении о морали, об идеалах и обязанностях 
людей по отношению друг к другу, семье, обществу, государст-
ву. Через отношения людей к труду и производству этика влияет 
на экономику и управление. Особенности деятельности муни-
ципальных управленческих работников находят свое отражение 
в профессиональной управленческой этике. 

Основным принципом управленческой этики является соз-
дание условий для удовлетворения различных потребностей 
членов коллектива в системе муниципального управления и об-
щества. Это объясняется тем, что управленческий работник 
планирует, организует, координирует жизненно важные для че-
ловека процессы создания материальных ценностей. 

Не менее важным является этикет — совокупность правил 
поведения работников системы муниципального управления, 
касающихся его взаимоотношений с людьми. Нормы этикета 
носят согласительный характер, т.е. предполагают как бы дого-
воренности о том, что считать правильным и нормальным в по-
ведении людей, а что — недостойным. Несмотря на относитель-
ную условность этих норм, их нельзя расценивать как требова-
ния, обязательные лишь в силу тех или иных мер (санкций), к 
которым общество прибегает, чтобы принудить граждан им сле-
довать. Этикет можно считать формой контроля за поведением 
человека. Это, прежде всего, вежливость управленца, тактич-



ность, скромность, точность, ответственность, высокий профес-
сионализм, продуманная линия поведения в отношении органов 
муниципального управления и во внеслужебных контактах с 
подчиненными. Управленческий этикет включает в себя, по су-
ти, две группы правил поведения руководителя. 

Первая — это правила, действующие в сфере отношений 
между членами одного коллектива или людьми, связанных с 
совместной работой (правила, определяющие характер отноше-
ний «руководитель — подчиненный»). Вторая — это правила, 
регламентирующие общение работников одного объекта систе-
мы муниципального управления или организации с другими 
объектами, людьми или подразделениями. 

Эти нормы этикета закрепляются в форме различных инст-
рукций, положений, различного рода статусов, договоров, рег-
ламентов и т.д. 

Управленец всегда должен учитывать, прежде чем принять 
меры административного или даже экономического воздейст-
вия, что они должны быть оформлены в сознании подчиненных 
как готовность (установка) к деятельности, что они неизбежно 
преломятся через призму нравственных ценностей каждой лич-
ности и коллектива в целом.  

Если необходимость распоряжения очевидна и оно не про-
тиворечит установившимся правилам трудового процесса и мо-
рали, то оно будет охотно выполняться. Если же наметилось ка-
кое-то противоречие, то исполняться оно будет неохотно с раз-
личными проволочками и оттяжками. 

Привычка мыслить только административными, техниче-
скими и командными категориями не приносит успеха руково-
дителю и существенно сказывается на эффективности процесса 
управления муниципальным образованием. Следовательно, при 
решении любого административно-хозяйственного вопроса или 
при осуществлении конкретного мероприятия управленцами 
необходимо не только видеть и ставить ближайшие социально-
экономические цели, но и необходимо учитывать возможные 
социально-экономические последствия. 

Эстетическая культура процесса муниципального управ-
ления. Эстетика — это философская дисциплина, изучающая 
законы красоты и ее проявления в жизни и искусстве, т.е. наука, 



изучающая закономерности художественного освоения действи-
тельности человеком, законы эстетического ее восприятия. 

Многие проблемы, находящиеся в сфере функций эстетики, 
далеко выходят за область собственно художественного творче-
ства. Уровень и качество системы муниципального управления 
производством, а также профессиональная управленческая культу-
ра определяются системой эстетических показателей. Они раз-
деляются на следующие группы: 

 показатели, характеризующие кадровый состав управ-
ленческого аппарата и его способность решать те или иные во-
просы, связанные с внедрением результатов эстетических иссле-
дований в практику управления муниципальным образованием; 

 показатели, определяющие принципы взаимодействия 
управленцев с членами производственного коллектива, с кол-
лективами подразделения, предприятия и организации, а также 
меру учета эстетических факторов в этом взаимодействии; 

 показатели, указывающие на уровень организации 
управленческой сферы деятельности, как одно из важнейших 
условий повышения эффективности трудовой деятельности с 
учетом эстетических факторов; 

 показатели, определяющие качество выпускаемой про-
дукции (товаров и услуг), ее товарный вид, а также мероприятия 
по обеспечению ее наилучшей транспортировки, хранения и 
доставки заказчику. 

Сегодня внутреннее благоустройство производственных и 
административных помещений — одно из самых важных на-
правлений повышения уровня эстетизации управления объекта-
ми муниципального образования. 

Правовая культура процесса управления муниципаль-
ным образованием. Проявлением правовой культуры управ-
ленца прежде всего следует считать: его практику делать точные 
ссылки на законы, указы, постановления, решения в своих уст-
ных официальных выступлениях и особенно при составлении 
соответствующих организационно-распорядительных докумен-
тов. В связи с этим каждому работнику рекомендуется приучить 
себя не только к точному выполнению правового предписания, 
но и к фактическому распространению его на все совершаемые 
от имени субъекта действия. Привычка работника, а в ряде слу-



чаев обязанность юридически грамотно обосновывать совер-
шаемые действия создают дополнительную гарантию того, что 
принятые правовые акты им будут еще раз глубоко изучены и 
продуманы. Наоборот, пренебрежение к нормативным актам из-
за ложного представления, что все уже давно известно, может 
вылиться даже в нарушение законности с причинением имущест-
венного вреда, ущемлением личных прав служащих и граждан. 

Отсутствие или наличие терминологической путаницы, да-
ты в документе в определенной степени свидетельствует о том 
или ином уровне правовой культуры. Если дата не указана, то 
можно, например, оспорить не только время вступления доку-
мента в силу, но и его законность, и тем самым вызвать нежела-
тельные для процесса управления обстоятельства. 

 
Организация и проведение массовых мероприятий 
Наиболее распространенными формами проявления демо-

кратических принципов в управлении муниципальным образова-
нием являются различные массовые мероприятия. Среди них — 
общие собрания коллективов, собрание актива, митинги, слеты, 
торжественные встречи, а также разнообразные совещания, конфе-
ренции, семинары, симпозиумы, организованные поездки и др. 

Собрание коллектива аппарата муниципального образова-
ния, как и производственное совещание, — это традиционный и 
наиболее широко применяемый метод выработки и принятия 
коллегиального решения. Таким образом, в ходе обсуждения 
конкретной проблемы социально-экономического развития му-
ниципального образования руководитель коллектива фактиче-
ски обращается к коллективному разуму специалистов, всесто-
ронне анализирует с их помощью поставленную задачу, выслу-
шивает и принимает во внимание их высказывания и мнения о 
ее решении. Участвуя в таких мероприятиях, работники аппара-
та управления привыкают комплексно подходить к проблеме, 
учитывать не только ближайшие, но и отдаленные последствия 
принимаемых решений, аргументировать и отстаивать свои по-
зиции. 

Специалисты по управлению выделяют несколько типов 
совещаний в зависимости от их целей и задач: 



 учебно-инструктивные совещания, цель которых — про-
паганда определенных знаний и повышение квалификации уча-
стников; 

 информационные совещания, цель которых — обобщить 
определенные сведения и изучить системы муниципального 
управления с различных точек зрения на возникающие проблемы; 

 разъяснительные совещания, цель которых — разъясне-
ние и убеждение населения в правильности проводимой адми-
нистрацией муниципального образования экономической, соци-
альной и хозяйственной политики; 

 оперативные совещания, цель которых — дать руково-
дству информацию о текущем состоянии дел на объектах и вы-
работать решения оперативного характера; 

 проблемные совещания, цель которых — выработка кол-
легиальных решений по возникающим общим острым пробле-
мам. 

Совещания классифицируют и по другим критериям. На-
пример, в зависимости от стиля проведения (свободные, дискус-
сионные, сегрегативные, автократические, диктаторские и др.), 
от важности и содержания решаемых задач (конференции, се-
минары и др.), от масштабов (отраслевые, межотраслевые и др.), 
от места, времени и т.д. 

Чаще всего в аппарате управления муниципального образо-
вания практикуются совещания проблемные и оперативные. 
При этом решения проблемного совещания обычно принимают-
ся в результате активной дискуссии и после голосования, а ре-
шения оперативного — после краткого обмена новой информа-
цией и беглого опроса мнений. Для органа, созвавшего про-
блемное совещание, решение становится обязательным для вы-
полнения только после санкционирования его первым руково-
дителем. В ходе же оперативного совещания руководитель при-
нимает решения немедленно, и они подлежат безотлагательному 
выполнению. 

Классическая схема проблемного совещания следующая: 
доклад, вопросы к докладчику, ответы, прения, выработка и 
принятие решения. Элементы такой схемы должны быть тща-
тельно продуманы. Так, например, если участники совещания 
заранее получили нужные материалы (тезисы доклада, проект 



решения и др.), то рекомендуется практиковать вместо 18—20 
минут доклада краткое вступительное слово (3—5 мин) или же 
сразу переходить к вопросам к докладчику и ответам на них. 

Ценность такого демократического совещания состоит в 
том, что каждый его участник вправе не только высказывать, но 
и отстаивать свои предложения независимо от мнения руково-
дителя. 

Руководитель (председатель) оперативного совещания вы-
являет наиболее срочные и важные задачи, недоразумения и 
конфликты, по возможности сразу дает исполнителям новые 
поручения, определяет их состав, организует ресурсное обеспе-
чение, назначает сроки. Краткий обмен мнениями, реплики с 
мест, частные диалоги, а не доклады обычно практикуются на 
таких совещаниях. Главное их преимущество — демократизм, а 
также лаконизм и кратковременность. 

При рассмотрении трудноразрешимых ситуаций руководи-
телю желательно придерживаться последовательности в прове-
дении ряда совещаний. А именно: сначала рекомендуется про-
вести совещание дискуссионное (проблемное), потом учебно-
инструктивное и, наконец, оперативное. Дело в том, что в резуль-
тате проблемного совещания руководитель, как правило, находит, 
формулирует и утверждает принципиальное решение — это наи-
более сложный и важный этап. На учебно-инструктивных сове-
щаниях утвержденное решение не только доводится до непо-
средственных исполнителей или их руководителей, но и разъяс-
няется значимость проблемы, выявляются и уточняются детали, 
подробно обсуждаются все возникающие вопросы. Оператив-
ные совещания проводятся по мере необходимости уже в ходе 
выполнения конкретных задач, вытекающих из основного ре-
шения. Цель оперативных совещаний — своевременно устра-
нять сбои и помехи на пути решения задач. 

Обязательны, например, следующие требования к проведе-
нию совещаний: 

 максимальный демократизм в ходе совещания, собрания 
и др., в содержании докладов руководителей, сообщений и вы-
ступлений; 

 максимальная доброжелательность к участникам со сто-
роны председательствующего (руководителя); 



 не рекомендуется приглашать работников, не имеющих 
прямого отношения к решаемому вопросу (для количества, на 
всякий случай и т.д.); 

 уважительное отношение к участникам; 
 выбор помещения с хорошей вентиляцией, звукоизоля-

цией и температурой воздуха; 
 лучше проводить совещания в середине или конце дня, в 

середине недели и, по возможности, избегать проведения сове-
щаний в начале рабочего дня, в начале и конце рабочей недели, 
предпраздничные и послепраздничные дни (за исключением 
совещаний оперативного характера); 

 предоставлять участникам реальное право принимать 
самостоятельные решения по отдельным вопросам и активно 
участвовать в выработке решений принципиального характера; 

 обязательно заранее информировать участников не толь-
ко о времени начала, но и об окончании совещания; 

 отсутствие приглашений престижного характера («сва-
дебных генералов» в президиум). 

Совершенствуя технологию подготовки и проведения собра-
ний и совещаний, управленческим работникам рекомендуется: 

 в проблемном (дискуссионном) совещании обеспечивать 
участие определенного круга компетентных работников; 

 в учебно-инструктивном и оперативном совещаниях 
обеспечить участие исполнителей и их непосредственных руко-
водителей; 

 четко и однозначно определять тему собрания (совещания); 
 не перегружать повестку дня (план работы) обилием рас-

сматриваемых вопросов (максимум один-два основных и два-
три второстепенных); 

 оглашать регламент в начале проведения собрания (со-
вещания) и строго его соблюдать; 

 пользоваться прогрессивными методами контроля и уче-
та управленческих решений в процессе проведения массовых 
мероприятий. 

Перечисленные правила, требования и рекомендации по 
проведению совещаний в одинаковой степени относятся ко всем 
мероприятиям массового характера. Однако нужно учесть, что 
каждое собрание должно начинаться с определенной информа-



ции: о ходе выполнения решений предыдущего собрания, о про-
верке и решениях по критическим выступлениям, о решениях по 
поводу позитивных предложений. 

Повестка дня собрания (совещания), подробный регламент 
проведения, проекты решений, система учета и контроля реше-
ний и другие важнейшие элементы проведения массовых меро-
приятий, бесспорно, требуют специальных разработок. Особен-
но тщательно рекомендуется готовить подробный регламент 
проведения совещаний и конференций. 

При подготовке доклада не рекомендуется перегружать его 
фактическим материалом, цитированием, повторением извест-
ных директив, цифровыми и числовыми характеристиками, ко-
торые нельзя запомнить сразу и тем более сравнить и проанали-
зировать. Разумная максимальная норма норма для доклада (со-
общения) на любом уровне системы муниципального управле-
ния — 18—20 мин. Если же по обсуждаемой проблеме уже су-
ществует несколько точек зрения, то докладчик кратко их осве-
щает, приводит доводы по каждой из них и только после этого 
сообщает свое мнение, подкрепляя и обосновывая аргументами. 

При обсуждении проблемных вопросов неизбежно возни-
кают в ходе собраний (совещаний) оживленные дискуссии. В 
таком случае докладчик заранее готовит и в своем выступлении 
формулирует ряд конкретных вопросов к участникам, а предсе-
дательствующий старается расположить (оперативно спланиро-
вать) выступления в соответствии со строгой логической после-
довательностью. Квалифицированные современные руководи-
тели обычно организуют дискуссию на совещании, конферен-
ции, симпозиуме и т.д. методом немедленных критических оце-
нок по каждому вносимому предложению или так называемой 
мозговой атакой (брейнстарлинг), когда разрешается высказы-
вать любые, даже самые невероятные, на первый взгляд, пред-
ложения. Критика любых высказываний запрещена до оконча-
ния такой «атаки». 

Полемизируя с оппонентами, управленческий работник 
должен соблюдать иногда дипломатический такт, тщательно 
подбирать слова и реплики, не позволять ни себе, ни своим оп-
понентам отклоняться в сторону от обсуждаемой проблемы, 
фальсифицировать факты и т.д. 



Руководитель ни в коем случае не должен навязывать уча-
стникам свое решение с самого начала обсуждения. Он не дол-
жен допускать начальственных криков и угроз, прямых выпадов 
выступающих против своих оппонентов, критики не позиции, а 
человека, занявшего эту позицию в споре. Критика ошибок и 
анализ недостатков очень важны в практике муниципального 
управления, но они не должны быть постоянно повторяющейся, 
почти единственной целью каждого собрания или совещания. 

Для мероприятий массового характера, посвященных тор-
жественным датам и событиям, рекомендуется заранее разраба-
тывать как специальный сценарий с церемонией, так и подоб-
ный регламент. В таких случаях часто приглашают лидеров об-
щественных организаций. Однако наряду с эмоциональным на-
калом, патриотизмом в ходе проведения таких мероприятий це-
лесообразно руководствоваться всеобщими законами управле-
ния — деловитостью, четкостью, лаконизмом. 

 
Вопросы для самоконтроля 
 
1. Как вы понимаете термин «динамика управления»? 
2. Перечислите стадии процесса управления. 
3. Что такое способы осуществления муниципального 

управления? 
4. Какие вы знаете требования к цели управления? 
5. Каково содержание понятия «управленческое решение»? 
6. Чем характеризуется высокий уровень культуры муници-

пального управления? 
7. Чем характеризуется низкий уровень культуры муници-

пального управления? 
8. Какие типы совещаний вы знаете? 
9. Какова технология проведения совещаний? 
 
 
 
 
 
 
 



6 ГОРОДСКОЕ ХОЗЯЙСТВО 
 
Экономическая система, в которой денежный объем по-

ставляемых в нее ресурсов, как правило, не равен сумме про-
дукции (услуг), отдаваемой во внешнюю среду, представляет 
собой открытую систему (регион, город). 

Под градообразующими предприятиями понимают те, чья 
продукция поставляется за пределы города. К предприятиям 
инфраструктуры относятся те, основная часть продукции кото-
рых реализуется внутри города (розничная торговля, бытовые 
услуги, строительные организации, детские дошкольные и об-
щеобразовательные учреждения, ЖКХ, больницы и поликлини-
ки, общественный транспорт, учреждения культуры). 

К трудоспособному населению обычно относят полностью 
занятых, не полностью занятых, учащихся, женщин в отпусках 
по уходу за детьми, безработных. 

К нетрудоспособному населению обычно относят детей, 
пенсионеров, инвалидов. 

 
6.1 Строительство 
 
Комфортность проживания в городе связана с его простран-

ственными решениями: планировкой объектов инфраструктуры 
(магазинов, аптек, школ и т.д.). Рыночный механизм не дает га-
рантий комфортной компактной застройки. Негативный внеш-
ний эффект рынка сказывается в том, что частные лица требуют 
сначала строительства жилья, которое они готовы оплатить. За-
тем появляется спрос на торговые объекты и другие предпри-
ятия инфраструктуры, но разместить это не всегда возможно. 
Поэтому есть потребность в административном регулировании, 
данную функцию осуществляет Главное архитектурно-планиро-
вочное управление (ГлавАПУ). Основой для принятия решений 
о выделении городской территории под строительство является 
Генеральный план развития города, в котором предусмотрена 
долгосрочная пространственная перспектива развития города, 
осуществлена подетальная планировка городских территорий 
(привязка основных объектов новых районов города к соответ-
ствующим топографическим точкам). 



Для разработки Генерального плана развития города нужны 
сведения: прогнозируемая численность населения города, кото-
рая включает естественный прирост населения и миграцию. Ми-
грация зависит от финансово-экономического положения пред-
приятий города, особенно градообразующих. 

Городские власти занимаются прогнозированием прироста 
численности работающих, увеличения нагрузки на инженерные 
коммуникации и энергетические мощности города. 

Наличие Генерального плана еще не дает гарантии плано-
мерной застройки отечественных городов. В центрах многих 
городов располагаются трущобы (районы с ветхим и аварийным 
жильем), так как раньше Генеральные планы разрабатывались 
без учета финансовых возможностей города и его жителей. Вет-
хое жилье советские органы власти должны были сносить, но 
семьям взамен должны предоставлять другое жилье. Городские 
территории «расползались» на огромные пространства, что при-
вело к необходимости строительста коммуникаций большой 
протяженности и постоянному удорожанию их обслуживания и 
ремонта.  

Вывод: Преследование краткосрочных выгод приводит к 
негативным последствиям, так как в результате роста транс-
портных издержек, затрат на эксплуатацию и ремонт инженер-
ных коммуникаций стоимость суммарных общественных потерь 
многократно превышает объем инвестиций в строительство жи-
лья, предоставленного семьям из трущобных районов.  

Существует традиционное представление, что имуществен-
ный налог, взимаемый со стоимости строений, и оценка земли 
для взимания налога на землю должны быть выше. Однако по 
мере старения зданий и упадка предприятий, расположенных в 
центре города, наиболее состоятельные граждане, платящие на-
логи, переезжают в пригород; домовладельцы, чтобы сохранить 
прежний уровень доходов, перепланировывают квартиры, уве-
личивая их число и уменьшая площадь, и сдают их людям с от-
носительно низкими доходами. Процесс продолжается, пока в 
городе не образуются трущобы (по-другому, гетто, «эффект ба-
ранки») — перенаселенный центральный район с пришедшими 
в упадок градообразующими предприятиями (высокие налоги на 
землю способствуют «уходу» индустрии из города) и организа-



циями инфраструктуры (поскольку безработные и не полностью 
занятые предъявляют низкий платежеспособный спрос на их 
услуги).  

Различный механизм образования трущоб в капиталистиче-
ских городах и социалистических центрах приводит к тому, что 
в капиталистических городах трущобные кварталы отличаются 
высокой плотностью населения на единицу площади городской 
застройки, в социалистических — наоборот, низкой.  

Генеральный план развития города может не выполняться в 
силу объективных обстоятельств (например, из-за влияния на-
учно-технического прогресса). Научно-технический прогресс 
требует корректировки Генерального плана (например, посеще-
ние кинотеатров уменьшается; увеличивается потребность в бо-
лее качественных услугах предприятий общественного питания 
и торговли по сравнению со средними нормативами по Сани-
тарным Нормам и Правилам; появление оборудования для ко-
тельных, расположенных в многоквартирных домах, других ин-
женерных новинок). 

Вывод: Генеральный план развития города нужен на 20—25 
лет, но он не может быть точной инструкцией и со временем 
претерпевает некоторые изменения. 

 
6.2 Организация строительного процесса. 

Управление капитальным строительством 
и Градостроительный совет 

 
Регулирование рынка строительства необходимо для сохра-

нения и укрепления конкуренции, которая приводит к сниже-
нию стоимости строительства и росту качества; в то же время 
стандарты качества задаются и проверяются административно.  

Цены на первичном рынке (новое жилье) зависят от издер-
жек строительных организаций; рынок готового жилья является 
вторичным, на его цены влияют степень износа, местоположе-
ние, другие факторы (а также цены на первичном рынке). 

Конъюнктура на рынке жилья оказывает большое влияние 
на развитие города в целом. Необходимо отметить, что при 
больших объемах жилого фонда и низкой средней рентабельно-
сти сектора коммерческих предприятий традиционным рецеп-



том, обеспечивающим возврат города в состояние развития, яв-
ляется строительство дорогого жилья с повышенной степенью 
комфортности, в целом приводящее к снижению плотности на-
селения. 

Перед городскими властными структурами в целом стоит 
задача снижения стоимости строительства жилья и развертыва-
ния больших объемов гражданского строительства. Для реше-
ния этой проблемы применяется механизм создания искусст-
венной монопсонии — Управление капитальным строительст-
вом (УКС) города, которое выступает в качестве генерального 
заказчика на рынке строительных услуг. Это позволяет добиться 
снижения цен строительных организаций, которые работают в 
конкретных условиях. УКС проводит торги на получение заказа 
строительными организациями, проверяет представленные строи-
тельными организациями сметы; кроме того, используя центра-
лизованные, полученные от заказчиков денежные средства, УКС 
в ряде случаев может осуществлять закупки строительных мате-
риалов большими партиями, что также приводит к снижению 
стоимости строительства.  

Торги проводятся также на строительство дорог, школ, пе-
рекладку инженерных сетей, др. работы.  

В настоящее время создаются Управления муниципального 
заказа, деятельность которых на три четверти связана с прове-
дением торгов по распределению строительных подрядов. Час-
тично эта деятельность похожа на деятельность УКС, но УКС 
имеет специалистов в области строительства, ремонтно-строи-
тельную базу.  

Реконструкция старого и создание нового ансамбля домов, 
парков требует создания Градостроительного совета, в кото-
ром обсуждаются наиболее сложные градостроительные про-
блемы. Как правило, членами его являются архитекторы, наибо-
лее авторитетные хозяйственники, ученые, художники. Заседа-
ния проводятся открыто, в присутствии средств массовой ин-
формации.  

Градостроительный совет — общественный орган, который 
обсуждает наиболее важные городские проблемы и дает реко-
мендации мэру, который последние вправе отклонить. Фактиче-
ски созданный Градостроительный совет предоставляет возмож-



ность бесплатного привлечения к работе над долгосрочными пер-
спективами города наиболее известных в городе экспертов. 

Отметим, что так же как и в случае с УКС, в настоящее вре-
мя во многих российских городах Градостроительные советы 
существуют номинально (во многом, кроме отношения мэра к 
деятельности данного органа, здесь важна позиция главного ар-
хитектора города, ответственного за организацию работы 
совета), а вместо них при главах администраций создаются экс-
пертные советы. Тем не менее Градостроительный совет пред-
ставляет наиболее удачную форму общественной экспертизы 
долгосрочных проектов, влияющих на жизнь города. «Эффект 
баранки» — градостроительная ошибка, которая является труд-
ноустранимой и в долгосрочной перспективе обходится городу 
очень дорого. В деятельности экспертных советов присутствует 
влияние политической конъюнктуры.  

Функции Градостроительного совета следующие: 
 рассмотрение проблем, последствия от принятия реше-

ний по которым будут оказывать влияние далеко за пределами 
сроков очередных выборов мэра; в частности, именно на этих 
совещаниях должен рассматриваться Генеральный план разви-
тия города; осуществление необходимых корректировок; 

 проведение конкурсов на лучшие проекты объектов, 
имеющих высокую эстетическую ценность для жизни города. 

  
6.3 Городская недвижимость. Учет 

и распределение жилья 
 
Центральное звено в учете городской недвижимости — Бю-

ро технической инвентаризации (БТИ). После проведения лю-
бых строительных операций (реконструкция, перепланировка, 
новое строительство) данные об этом переносятся в БТИ; здесь 
есть поэтажные планы, площади жилых и нежилых помещений, 
оценка (инвентаризационная) их стоимости. БТИ, ЗАГС и пас-
портные столы — первоисточники информации о городской не-
движимости, населении города, здесь создаются автоматизиро-
ванные общегородские базы данных, которые являются основой 
всей муниципальной информационной системы. Данные из БТИ 
идут в налоговые инспекции (налог на имущество физических 



лиц, данные о купле-продаже жилья риэлтерскими фирмами, 
сдача в аренду Комитетом по имуществу нежилых помещений).  

При создании муниципального образования четко опреде-
ляются границы его территории. Держателем данных (при осу-
ществлении зонирования и экономической оценке земель) явля-
ется Комитет по земельным ресурсам и землеустройству, раз-
рабатывающий Кадастр земель города.  

Правовая неопределенность в имущественных вопросах вы-
зывает конфликты местного самоуправления с субъектом Феде-
рации. У субъекта Федерации есть рычаг давления в форме со-
кращения налоговой базы города в случае перерегистрации ос-
новных крупных налогоплательщиков за пределами города, но в 
границах субъекта Федерации. Естественно, это подрывает воз-
можности развития города и, в конечном счете, отрицательно 
скажется на развитии субъекта Федерации. Однако краткосроч-
ные политические цели могут определять логику и регионально-
го управления. Но у города есть свой «ответ»: при такой перере-
гистрации предприятий муниципалитет вполне может сделать 
дорогими используемые «иногородним» хозяйствующим субъ-
ектом городские производственные ресурсы (например, землю). 
Однако это возможно тогда, когда зонирование уже проведено, 
определены ставки земельного налога и требуется лишь некото-
рое их изменение. (Зонирование — деление территории города с 
целью установления различных ставок земельного налога, а 
также регулирования землепользования.) Необходимо также 
учитывать, что указанная мера может снизить инвестиционную 
привлекательность города для корпораций, которые могли бы 
открыть здесь свои филиалы.  

БТИ может быть организовано в форме муниципального 
предприятия или учреждения в отличие от отдела по учету и 
распределению жилья, который является структурным подраз-
делением городской администрации. Отдел по учету и распре-
делению жилья занимается следующим: регистрирует сделки с 
жильем; приватизирует жилье по заявлениям граждан; учитыва-
ет новое жилье; фиксирует условия проживания граждан и по 
результатам обследования может включить горожан в очередь 
на получение бесплатного муниципального жилья согласно «со-
циальной норме». 



Через жилищный отдел городским самоуправлением реали-
зуется жилищная политика в городе: проводятся долгосрочные 
муниципальные займы, внедряется институт ипотечного креди-
тования.  

 
6.4 Коммунальное хозяйство 
 
Организации коммунального хозяйства по большей части 

находятся в муниципальной собственности, кроме электростан-
ций и линий электропередач.  

Если директора местных коммунальных организаций на-
значаются на должность на основе контракта с главой местного 
самоуправления, то в акционерных обществах исполнительного 
директора назначает и снимает правление акционерного обще-
ства или общее собрание акционеров. Если в муниципальных 
предприятиях допустимы прямые, административные методы 
управления со стороны муниципальных структур, курирующих 
работу коммунального хозяйства, то в акционерных обществах 
городская администрация может влиять через косвенные, эко-
номические рычаги.  

Большинство отраслей коммунального хозяйства — естест-
венные монополии, поэтому существует необходимость ценово-
го контроля. В России это делается путем прямого регулирова-
ния (фиксации) тарифов коммунальных организаций на уровне 
субъекта Федерации. Это делает региональная энергетическая 
комиссия при каждом из субъектов Федерации, в состав кото-
рой, кроме работников исполнительной власти в области, вклю-
чаются и руководители крупных коммунальных организаций 
(прежде всего в административном центре), по рекомендации 
которой глава областной администрации утверждает тот или 
иной уровень тарифов. Следует считать, что во многом кон-
троль этот является номинальным: будучи совещательным орга-
ном, комиссия практически не имеет возможности проверки рас-
четов, предъявляемых коммунальными организациями. Аудитор-
ские проверки, которые проводились по инициативе некоторых 
губернаторов, неоднократно выявляли завышение тарифов. 

 
 



6.4.1 Водоснабжение и водоотведение 
 
Функцию водоснабжения и водоотведения обычно выпол-

няет организация «Водоканал». На ее балансе стоят сложные 
технические сооружения — насосные, станции хлорирования, 
очистки, инженерные сети, коллекторы и т.д.  

Показателями эффективности деятельности по водоснабже-
нию являются: показатели потерь воды в инженерных сетях; 
количество аварий за период; степень выполнения графиков 
планово-предупредительных ремонтов (ППР). 

Чем выше степень изношенности инженерных сетей, тем 
чаще случаются аварии, что, в конечном счете, приводит к пол-
ной смене («перекладке») инженерных сетей. 

На работе почти всех коммунальных служб сильно сказы-
вается сезонность: летом имеет место минимальное потребление 
воды, тепла, электричества, газа, зимой потребление их резко 
повышается. Соответственно, при приблизительно одних и тех 
же текущих эксплуатационных затратах величина объема реали-
зации коммунальных услуг резко меняется, что сказывается на 
всех финансово-экономических показателях. Например, летом 
осуществляется основной объем капитального ремонта, прово-
дится очистка и восстановление ливневой канализации, ведется 
закупка топлива, необходимых материалов с целью подготовки 
к отопительному сезону. Это приводит к возникновению в от-
дельные месяцы плановых убытков от основной хозяйственной 
деятельности, что необходимо учитывать при оценке эффектив-
ности работы этих организаций.  

В деятельности по водоснабжению и водоотведению «Во-
доканалом» осуществляется ценовая дискриминация: для разных 
групп потребителей устанавливаются различные тарифы; при 
этом для юридических лиц выше в целом, чем для населения, 
где стоимость услуги по доставке воды не покрывает затрат. Та-
ким образом это перекрестное субсидирование: за счет одних 
групп потребителей (юридические лица) другие (население) по-
лучают более дешевые услуги. В результате жилищно-ком-
мунальной реформы предполагается ликвидировать имеющийся 
разрыв в стоимости услуг для разных групп потребителей.  

При водоотведении выделяются 3 рода стоков:  



 ливневые — те, которые уходят через ливневую канали-
зацию; 

 хозяйственно-бытовые — результат деятельности соц-
культбыта; 

 промышленные — результаты деятельности предпри-
ятий. 

При этом очистка промышленных стоков возможна при из-
вестном химическом составе загрязнения, так что соответст-
вующие технические установки по очистке необходимо стре-
миться размещать на самих предприятиях, максимально близко 
к источникам выброса жидких отходов. Наилучший вариант с 
точки зрения городской экологии — полностью замкнутая схема 
водоснабжения предприятия, однако это не всегда осуществимо. 
(Определенное стимулирование экономии воды также достига-
ется с помощью «водного налога» — платы, которую вносят 
предприятия за воду, забираемую из различных источников, в 
том числе и из городских подсистем.) Поэтому в городском кол-
лекторе в конечном итоге смешиваются все стоки, поступающие 
на городские очистные сооружения.  

«Водоканал» тесно взаимодействует с Управлением по ох-
ране природы: промышленные стоки должны соответствовать 
нормам, устанавливаемым с помощью шкалы предельно допус-
тимых концентраций вредных веществ (ПДК). При превышении 
ПДК на предприятие-виновника накладываются штрафы, час-
тично поступающие в городской бюджет. 

 
6.4.2 Теплоснабжение 
 
Специфика отрасли состоит в том, что в муниципальной 

собственности находятся теплотрассы и котельные; однако, как 
правило, основные энергетические мощности, обеспечивающие 
города теплом, — ТЭЦ, ГРЭС, АЭС — являются частью ОАО. 
При подготовке к зиме необходимо обеспечить не только ре-
монт городских тепломагистралей, но и создать запасы топлива 
на всех энергетических объектах: снижение температуры может 
произойти неожиданно, что потребует существенно увеличить 
выработку теплоэнергии. Поэтому здесь требуется гораздо боль-



ший переходный запас топлива, чем, например, для поддержа-
ния заданного температурного режима. 

В теплоснабжении потребителей также осуществляется пе-
рекрестное субсидирование: региональная энергетическая ко-
миссия определяет общий тариф; население оплачивает только 
часть последнего, в льготных условиях находятся также теплич-
ные хозяйства и гаражные кооперативы. Коммерческие пред-
приятия часто оплачивают тепло по цене, превышающий дан-
ный тариф. Однако в зависимости от финансового состояния 
местного самоуправления убытки управления энергетических и 
тепловых сетей могут покрываться и из бюджета муниципаль-
ного образования. В этом случае плата за теплоснабжение ком-
мерческих предприятий осуществляется согласно тарифу. 

Настоящей проблемой, связанной с перекрестным субсиди-
рованием, являются высокие тарифы на тепло и электроэнер-
гию, которые делают неконкурентноспособной продукцию оте-
чественных предприятий, в то же время дотации на покрытие 
убытков энергоснабжающих организаций из бюджета часто по-
крывают неэффективность хозяйственной деятельности этих 
организаций.  

Специальными показателями, характеризующими эффек-
тивность деятельности организаций теплоснабжения, так же как 
и для электроснабжения, являются: соблюдение графиков вы-
полнения ППР; количество аварий; потери тепла (электричест-
ва) в сетях. 

Объемы указанных потерь тесно связаны с удачной или не-
удачной планировкой города: разбросанность городских кварта-
лов удлиняет протяженность теплотрасс, что увеличивает затра-
ты как на транспортировку тепла, так и потери при этой транс-
портировке. В связи с сегодняшними достижениями научно-
технического прогресса во многих городах рассматривается за-
падный опыт использования децентрализованного снабжения. В 
этом случае применяются установки, расположенные в подвалах 
домов, работающие, как правило, на газовом топливе. Если этот 
опыт оправдает себя в российских условиях, то, возможно, схе-
ма организации работы всей этой отрасли в ближайшие 10—20 
лет может существенно измениться.  

 



6.4.3 Электроснабжение 
 
Выработка электрической энергии также осуществляется в 

основном на предприятиях и организациях, входящих в состав 
ОАО, а муниципальные предприятия осуществляют передачу 
энергии городским потребителям, а также частичную ее «пере-
работку», которая заключается в приведении физических пара-
метров энергии (например, силы тока) к параметрам, необходи-
мым для потребления населения, организаций сферы соцкульт-
быта, торговли, других предприятий. Здесь также имеет место 
ценовая дискриминация, при этом тарифы на отпуск электро-
энергии регулирует региональная энергетическая комиссия.  

В функции городского предприятия, на балансе которого 
стоит кабельное хозяйство города, кроме обеспечения электро-
энергией населения и предприятий входит также освещение го-
родских улиц и кварталов. Городской бюджет компенсирует 
затраты по эксплуатации магистральных (распределенных 
вдоль главных улиц и шоссе) и торшерных (прежде всего, обес-
печивающих внутриквартальное освещение) фонарей, при этом 
необходимо предусматривать средства на смену разбитых фона-
рей. Смена осветительных приборов, ремонт кабельного хозяйст-
ва, подключение дополнительной подсветки городских архитек-
турных памятников, фонтанов и площадей — все это также осу-
ществляется городскими энергоснабжающими организациями. 

 
6.4.4 Горгаз 
 
Главной функцией городского газового хозяйства (Горгаза) 

является обеспечение населения газом для бытовых нужд, а 
также котельных, осуществляющих выработку тепла и горячей 
воды. Газ может подаваться через проложенные по городу тру-
бопроводы низкого давления — в этом случае используется при-
родный газ, стоимость которого существенно ниже, чем сжи-
женного. В последнем случае газоснабжение осуществляется 
посредством газгольдеров, которые располагаются внутри го-
родских кварталов. Вторая схема менее экономична; кроме того, 
при транспортировке сжиженного газа автотранспортом по го-



роду для последующей перекачки в газгольдеры невозможно 
полностью исключить вероятность аварии. 

 
6.4.5 Вывозка мусора 
 
Вывозка городского мусора и захоронение его на полигонах 

для твердых бытовых отходов (ТБО) — единственная отрасль 
коммунального хозяйства, где нет условий естественной моно-
полии. Теоретически предприятия, осуществляющие вывозку 
промышленных отходов, могли бы участвовать в торгах на по-
лучение подряда на вывозку мусора (торги за франшизу). Одна-
ко на практике привлечение реальной конкуренции в данную 
отрасль — достаточно сложное дело: для вывозки ТБО требу-
ются специально оборудованные машины, соблюдающие гра-
фики и маршруты передвижения по городу, что слабо согласу-
ется с планами работы промышленных предприятий. В связи с 
этим вывозка городского мусора также по форме является мо-
нополией, город делится на районы, в которых действуют под-
разделения специализированной автотранспортной организации 
(эти подразделения могут быть и самостоятельными юридиче-
скими лицами). Тарифы на вывозку ТБО устанавливаются орга-
ном местного самоуправления. При этом для населения дейст-
вуют средние нормы «мусорообразования» на одного человека, 
в соответствии с которыми рассчитывается плата за вывозку 
мусора с одного человека. 

Складирование отходов на городских свалках и полигонах 
для захоронения ТБО, конечно, не лучший способ избавления от 
отходов. Наиболее известной альтернативой является строи-
тельство мусоросжигающих заводов. Однако в российских ус-
ловиях они являются убыточными; вдобавок такое строительст-
во требует единоразовых крупных инвестиций от города. 
Имеющиеся интересные технические разработки по переработке 
мусора пока еще не дошли до промышленной эксплуатации. В 
настоящее время, учитывая большие площади пустырей и неис-
пользуемых земель, действующая система захоронения ТБО, по-
видимому, будет сохраняться.  

Коммунальные организации непосредственно связаны 
друг с другом: в затратах «Водоканала» до 50 % приходится 



на оплату потребляемой энергии, в издержках теплоснабже-
ния затраты на воду также велики, а тариф на электриче-
скую энергию зависит прежде всего от стоимости топлива, в 
том числе — газа. В свою очередь, при ликвидации перекре-
стного субсидирования рост тарифов для населения должен 
сопровождаться снижением тарифов для других групп по-
требителей. В частности, увеличение платы за водоснабжение 
и канализацию для населения должно сопровождаться снижени-
ем платы на доставку воды для нужд теплоснабжения, что вы-
зовет снижение общего тарифа на тепло и соответственно сни-
зит затраты на тепло и для населения. Таким образом, ликви-
дация перекрестного субсидирования при одновременном 
планомерном проведении реформы в коммунальном хозяй-
стве должна вызывать существенно меньший рост тарифов 
для населения, чем в результате изменений, проведенных в 
одной из его отраслей. К сожалению, практика показывает, что 
повышение тарифов коммунальных организаций для населения 
не сопровождается соответствующим снижением тарифов для 
других потребителей. Это резко увеличивает социальные из-
держки проведения жилищно-коммунальной реформы. 

 
6.5 Городской транспорт 
 
Эффективность работы городского транспорта также силь-

но связана с реализованной планировкой кварталов города, как 
и эффективность работы коммунальных организаций. Длина 
пробега между остановками непосредственно влияет на экс-
плуатационные расходы, приведенные к единице перевозок, 
другими словами, в расчете на одного пассажира. Чем меньше 
пробег общественного транспорта между двумя остановками — 
при условии одинакового среднего числа вновь прибывающих 
на каждой остановке пассажиров, — тем больше объем перево-
зок, тем больше выручка автотранспортного предприятия.  

В результате специфических российских условий среди 
многих муниципальных работников возникло убеждение в объ-
ективной убыточности общественного транспорта как специфи-
ческой отрасли городского хозяйства. При этом встречаются 
отсылки и к зарубежному опыту, где ситуация прямо противо-



положная (достаточно указать на описанный классиком амери-
канской художественной литературы Т. Драйзером опыт экс-
плуатации первых трамваев акционерными компаниями). 

Многие крупные капиталистические города испытывают 
трудности в решении проблемы «транспортных пробок»; осо-
бенно это сказывается на движении автотранспорта в старых 
городах, сохраняющих свои исторические архитектурные цен-
тры. В связи с этим муниципалитеты стараются развивать обще-
ственный транспорт, причем одним из способов, стимулирую-
щих пользование общественным, а не личным транспортом, яв-
ляется снижение платы за проезд. Указанное снижение компен-
сируется транспортным предприятиям дотациями из городского 
бюджета, косвенные выгоды, которые получает город от реше-
ния проблемы транспортных пробок, значительно превышают 
затраты бюджета. 

Указанная проблема становится весьма актуальной и для 
России — вопреки расхожим мнениям, средний уровень жизни 
населения за годы экономических реформ значительно вырос; 
как следствие, количество легковых автомобилей на улицах 
большинства российских городов резко увеличилось. Городские 
транспортные магистрали оказались не готовы к такому резкому 
увеличению нагрузки; во многих городах ведется реконструкция 
и перепланировка улиц, строятся объездные дороги, мосты. Од-
нако даже в среднесрочной перспективе для отечественных ме-
гаполисов альтернативы развитию общественного транспорта 
нет. В связи с этим повышение эффективности работы этой от-
расли — одна из насущных задач муниципального управления. 

Специфическими показателями, характеризующими эффек-
тивность управления транспортной организацией, кроме обыч-
ных финансово-хозяйственных показателей, также являются: 

 коэффициент выхода подвижного состава на линию 
(маршрут); 

 соблюдение графиков движения; 
 коэффициент использования парка. 
На осуществление перевозок сезонность влияет в меньшей 

степени, чем на деятельность коммунальных организаций, хотя 
летом необходимо предусматривать введение дополнительных 
маршрутов по доставке горожан на садово-дачные участки, что 



приводит к росту эксплуатационных расходов. Необходимо 
также учитывать существенные колебания нагрузки на транс-
порт в течение дня, а также изменение нагрузки на различные 
маршруты транспорта в выходные дни. Учитывая, что работа 
общественного транспорта всегда вызывает широкий общест-
венный резонанс среди горожан, в структуре городской админи-
страции, как правило, выделяется транспортный отдел, совмест-
но с муниципальными транспортными организациями осущест-
вляющий планирование и координацию деятельности. Кроме 
того, в число задач данного структурного подразделения также 
входит информирование горожан о работе городского транспор-
та, анализ и выработка долгосрочной стратегии развития город-
ского транспорта, с учетом предложений по решению проблем, 
рассмотренных выше. 

 
6.6 Управление социальной сферой города 
 
Затраты на содержание социальной сферы в любом муни-

ципальном образовании составляют едва ли не наибольшую 
часть расходов городского бюджета. «Сильная социальная по-
литика» составляет, как правило, основную декларируемую цель 
выборных органов муниципального образования; в то же время 
в силу отсутствия четких критериев эффективности управле-
ния в социальной сфере здесь чаще всего звучат самые экстрава-
гантные предложения, проводятся различные эксперименты. 
Долгосрочные результаты социальной политики часто являются 
также прямо противоположными заявленным краткосрочным 
целям; в этом отношении добиваться стратегических целей в 
этой сфере не менее сложно, чем проводить продуманную гра-
достроительную политику. Для населения эффективность соци-
альной политики часто сводится к количеству проведенных го-
родских мероприятий — чем больше городских праздников, 
вдобавок шумно освещаемых прессой, тем лучше, по мнению 
многих избирателей, работает городская администрация. Эту 
особенность общественного мнения также необходимо учиты-
вать. Однако комфортность повседневного проживания в городе 
определяется совсем другими направлениями социальной работы. 



Основными, отраслями социальной сферы являются обра-
зование и здравоохранение. Услуги этих отраслей не являются 
«классическими» общественными благами, такими, например, 
как национальная оборона. Тем не менее. Поскольку затраты в 
образовании и здравоохранении приводят к появлению больших 
позитивных высоких эффектов для национальной экономики, в 
большинстве развитых стран основная часть организаций, пре-
доставляющих услуги указанных выше отраслей, является госу-
дарственной и финансируется из бюджета. В России права гра-
ждан на получение образования и медицинской помощи гаран-
тируются Конституцией. Таким образом, задача эффективного 
обеспечения граждан данными благами является заботой не 
только муниципалитета, но и государства в целом. 

 
6.6.1 Организация среднего образования. Детские 

дошкольные учреждения 
 
В ведении муниципального образования находятся средние 

общеобразовательные школы, детские дошкольные учреждения 
(сады и ясли), учреждения дополнительного образования (стан-
ции юных техников, студии и кружки бывших Домов пионеров, 
специализированные школы), а также школы-интернаты для 
детей-сирот и инвалидов. Профессиональное техническое обра-
зование и высшие учебные заведения находятся в ведении РФ и 
субъектов РФ, хотя следует отметить, что как в случае средних 
и дошкольных, так и в случае высших учебных заведений в на-
стоящее время есть учреждения, фактически находящиеся в ча-
стной собственности. В данном случае «ведение» означает, 
прежде всего, финансирование из соответствующего — город-
ского или федерального — бюджета. 

Федеральные органы доводят до городского отдела народного 
образования (гороно) федеральные стандарты образования — 
школьные программы, критерии оценки знаний, плановые объ-
емы нагрузки учителей начальных классов и учителей-«пред-
метников».  

Среди основных критериев результативности некоммерче-
ской организации обычно выделяются качество и экономич-
ность. 



Под качеством понимается степень соответствия произво-
димой услуги стандартам (качественным признакам), причем 
сравнение ведется по следующим направлениям: 

 произведена ли данная услуга так, как требовалось; 
 удовлетворен ли потребитель данной услугой, достигну-

та ли цель оказания данной услуги; 
 оказана ли данная услуга своевременно, в тот период 

времени, когда она была необходима. 
Под экономичностью понимается степень использования 

организацией выделенных ей ресурсов для достижения постав-
ленных целей. Ресурсы выделяются в соответствии со сметой, 
представляющей собой финансовый план организации; таким 
образом, в случае если организация укладывается в смету, мож-
но говорить о её экономичности. 

Данные критерии, выделяемые в общей теории менеджмен-
та, также характеризуют и результативность деятельности орга-
низаций социальной сферы. Дополнительным критерием, также 
известным из общей теории, в данном случае является качество 
трудовой жизни — соответствие социально-технических ха-
рактеристик некоммерческих организаций ожиданиям работ-
ников. 

Задачи городского отдела образования представляются 
внешне относительно простыми: фиксация качества образова-
ния, предоставляемого различными образовательными учреж-
дениями, бюджетное планирование, контроль за расходованием 
средств. Тем не менее осуществление прямого управления шко-
лами ставит ряд трудноразрешимых проблем — например, когда 
по результатам проверки деятельности образовательное учреж-
дение выглядит неудовлетворительно, ученики не показывают 
того уровня знаний, который требуется государственным стан-
дартом, весьма сложно определить, являются ли данные неудов-
летворительные результаты следствием неэффективного управ-
ления образовательным учреждением, некачественным подбо-
ром работников или данным специфическим контингентом 
учащихся. В случае с коммерческой организацией в неудовле-
творительных результатах в конечном итоге всегда виноват ме-
неджер, наличие убытков приводит к смене руководства и лик-
видации фирмы, если предпринятые меры не принесли резуль-



татов. Ликвидировать образовательное учреждение, обеспечи-
вающее выполнение конституционного права граждан на обра-
зование, невозможно; смена руководства школы далеко не все-
гда приносит ожидаемые улучшения. К сожалению, в таких ус-
ловиях многие отделы образования идут по пути снижения 
требований к степени соответствия уровня образования уста-
новленным государственным стандартам. Такой способ «со-
вершенствования» образования облегчается современной воз-
можностью перевода неуспевающих за программой детей в 
классы для школьников с замедленным развитием. 

Альтернативой подобной деятельности со стороны гороно 
является поиск и переподготовка кадров для школ; их аттеста-
ция; распространение передовых методик; проведение показа-
тельных уроков и другие методы повышения квалификации 
персонала и улучшения работы образовательных учреждений. 
Тем не менее основной проблемой в развитии образования в на-
стоящее время является дефицит финансовых средств, в частно-
сти заработная плата работников образования, здравоохранения, 
культуры, науки. В связи с этим необходимым условием повы-
шения эффективности деятельности социальной сферы является 
увеличение уровня оплаты труда работников вышеперечислен-
ных отраслей. Отчасти этого можно добиться за счет перерас-
пределения средств городского бюджета, выделенных на допла-
ты учителям, врачам, работникам культуры дополнительных 
денег; однако данный источник весьма ограничен. Кроме обес-
печения качества образования (воспитания — со стороны дет-
ских дошкольных учреждений), следует выделить дополнитель-
ные задачи обеспечения школ и ДДУ питанием, учебниками, 
инвентарем и школьным оборудованием, а также проведения 
ремонта в летний период. В отношении школьного питания су-
ществуют жесткие стандарты приготовления пищи, кольцевого 
завоза её по школьным буфетам, и аналогичные требования 
предъявляются и к пище для ДДУ. Это требует планирования 
закладки мяса, масла, овощей, других продуктов на зимнее хра-
нение; кроме обеспечения продуктами сферы образования, сле-
дует также учитывать необходимость снабжения городских 
больниц. Соответственно закупка инвентаря, учебников, ремонт 
школ и детских садов осуществляется в летний период, что тре-



буется учитывать в бюджетном планировании. Сезонность ска-
зывается также при организации летнего отдыха детей, что так-
же несколько увеличивает затраты, хотя в целом в летние меся-
цы объем бюджетных потребностей образования обычно ниже, 
чем в зимние. 

В отличие от общеобразовательных школ предоставление 
услуг детских садов и яслей не является гарантированным Кон-
ституцией. Собственно, экономическая эффективность ДДУ оп-
ределялась результатами деятельности предприятий, исполь-
зующих и женский труд. Спад производства и структурная пе-
рестройка экономики привели к тому, что большинство пред-
приятий избавилось от объектов социальной сферы; сокращение 
занятости привело к возврату многих женщин к труду в домаш-
нем хозяйстве. В настоящее время ДДУ финансируются пре-
имущественно из городского бюджета, а часть необходимых 
средств поступает за счет платы родителей. 

В связи со снижением рождаемости и спадом производства 
потребность в ДДУ резко снизилась, что привело к их перепро-
филированию во многих городах. В результате состав социаль-
ной инфраструктуры микрорайонов существенно изменился. 
Однако необходимо отметить, что в связи с неравномерностью 
процесса строительства и заселения города в нем все равно воз-
никали районы с принципиально разными демографическими 
характеристиками, так что части родителей из «молодых» квар-
талов приходилось возить своих детей в «старые», поскольку 
мест в детских садах в новых микрорайонах не хватало. Таким 
образом, нельзя утверждать, что процесс перепрофилирования 
ДДУ приводит к однозначно негативным последствиям — от-
части такой процесс имел бы место и без известных экономи-
ческих феноменов. Тем не менее перед отделом дошкольного 
воспитания, который обычно включается в состав управления 
народного образования, стоит другая проблема: определить по-
требность в ДДУ, величину родительской платы и дотаций го-
родского бюджета. Все это требует определения перечня ба-
зовых ДДУ, которые должны быть относительно равномер-
но распределены по территории города (в соответствии с 
плотностью населения, учитывая транспортную и пешеход-
ную доступность детских садов и яслей). Поскольку в настоя-



щее время процесс обучения детей необходимым навыкам и не-
которая специализация начинаются достаточно рано, необходи-
мо заранее предусмотреть объем потребности в средствах, тре-
бующихся для такого дополнительного обучения, организации 
профильных групп, привлечения воспитателей, обладающих, 
кроме педагогических, специальными знаниями, и доведения 
информации о таких дополнительных услугах до родителей. 

Возможность получения хорошего воспитания детей в ДДУ 
и высокого уровня среднего образования, позволяющего посту-
пить в избранный молодым человеком вуз, непосредственно 
влияет на притягательность города. Соответственно политика в 
области образования непосредственно влияет на комфортность 
проживания в городе и должна формироваться на долгосрочной 
основе. 

 
6.6.2 Здравоохранение 
 
Основные критерии результативности работы здравоохра-

нения, с точки зрения управления этой отраслью, в принципе, 
такие же, как и в образовании: качество, экономичность, каче-
ство трудовой жизни. Тем не менее, кроме обычной специфики 
работы, накладываемой отраслевой специализацией, здесь есть 
и другие особенности как в самой организации работы лечебных 
учреждений, так и в их финансировании. 

В большинстве муниципальных образований наблюдается 
существенный перекос в структуре городского здравоохране-
ния, возникший еще в годы Советской власти. В то время отда-
валось предпочтение госпитализации больных перед амбула-
торным лечением. В результате возник большой коечный фонд 
с относительно низкой оборачиваемостью. Однако госпитализа-
ция больных влечет за собой дополнительные расходы меди-
цинского учреждения, не связанные с собственно лечением, это 
расходы на отопление, освещение, другие расходы, связанные с 
эксплуатацией здания больницы. Переход к амбулаторному ле-
чению позволяет значительно экономить средства, выделяемые 
на здравоохранение, однако для осуществления такого перехода 
необходимы инвестиции в приобретение медицинского обору-
дования, реконструкцию зданий, изменение существующей ор-



ганизации здравоохранения. Несмотря на сравнительно небольшие 
сроки окупаемости таких инвестиций (по разным расчетам — от 
трех до пяти лет), свободных финансовых средств в городском 
бюджете для осуществления такой перестройки, как правило, не 
находится. 

ЛПУ предоставляют в городской отдел здравоохранения 
расценки на осуществление лечения при различных заболевани-
ях (здесь учитывается и стоимость лекарств, и заработная плата 
медицинского персонала, и расходы по пребыванию пациентов 
в больнице). 

На основе предоставленных данных горздравотдел совме-
стно с областным управлением здравоохранения разрабатывает 
городскую программу здравоохранения (последняя является ча-
стью региональной программы). В программе, в частности, ука-
зывается, какие виды заболеваний предполагается лечить за счет 
средств ТФОМС и городского бюджета; какие ЛПУ являются 
базовыми, то есть участвующими в выполнении данной про-
граммы. С последними страховые компании и заключают дого-
вора на оплату их услуг при наступлении страховых случаев. 

Страховые взносы, которые поступают в ТФОМС, не вклю-
чают потребности неработающего населения. Для того, чтобы 
обеспечить последнее медицинским обслуживанием, необходи-
мые средства выделяются из городского бюджета и направля-
ются на содержание базовых ЛПУ. Тем не менее данной катего-
рии населения также выдаются страховые полисы, гарантирую-
щие их медицинское обслуживание в рамках программы обяза-
тельного медицинского страхования. 

Переход отечественного здравоохранения на принципы 
страховой медицины вызвал в свое время волну дискуссий. В 
частности, в Нижегородской области тогдашний глава област-
ной администрации сохранил прежние принципы управления и 
финансирования здравоохранения. 

Предполагается, что страховая медицина повсеместно рас-
пространена в капиталистических странах, но это не так. В тео-
рии признается, что страховые принципы, применяемые в орга-
низации предоставления общественных благ, могут улучшить 
качество последних, однако это возможно только в странах с 
очень высоким уровнем экономического развития. Это объясня-



ется тем, что в таких государствах организация обязательного 
страхования дополняется большими средствами, получаемыми 
компаниями от добровольного страхования; при этом размеще-
ние временно свободных средств страховых компаний на фи-
нансовом рынке позволяет аккумулировать им дополнительные 
поступления. Все это в конечном счете увеличивает количество 
средств, направляемых в развитие национального здравоохра-
нения; собственно, постиндустриальная (третья) структура 
хозяйства таких стран и характеризуется опережающим раз-
витием сферы услуг вообще, включая медицину. 

Если же экономика характеризуется средним уровнем раз-
вития, то ситуация может сложиться с точностью до наоборот. 
Получаемая прибыль страховых компаний будет направляться в 
другие отрасли, так как частные инвестиции в национальное 
здравоохранение представляются относительно низкодоходны-
ми. В результате, при одном и том же объеме средств, получае-
мых отраслью в целом, здесь растет объем затрат и соответ-
ственно увеличивается количество занятых, не имеющих непо-
средственного отношения к медицинскому обслуживанию, — это 
и служащие ТФОМС, и работники страховых компаний. Таким 
образом, переход отрасли на принципы страхования снижает 
отдачу вложенных средств, а не увеличивает её. 

При этом необходимо отметить, что страховая медицина 
отнюдь не исключает практику непосредственного предоставле-
ния платных медицинских услуг как в том, так и в другом слу-
чае. Однако в стране с высоким уровнем благосостояния паци-
ент сам выбирает клинику и врача, и страховая компания выну-
ждена принять данный выбор. И только в том случае, если забо-
левание, от которого страдает пациент, не предусмотрено стра-
ховым договором, оплата услуг врачей производится непосред-
ственно пациентом. В российских же условиях пациенты с вве-
дением страховой медицины оказались даже более жестко за-
крепленными за базовыми ЛПУ, чем раньше, — направление 
пациентов в другие клиники приводит к потере части финанси-
рования указанными больницами, поэтому они стремятся пре-
доставить лечение от всех болезней у себя. В случае же если 
пациент выбирает частную клинику с более высоким качеством 
медицинского обслуживания, то его обычный страховой полис 



оказывается недействителен; он будет расплачиваться за пре-
доставленное лечение напрямую, из своих личных доходов. 

Большое место в деятельности органов здравоохранения на 
местах принадлежит профилактике заболеваний. В свою оче-
редь, центральную роль здесь играет деятельность городской 
санитарно-эпидемиологической станции (ГорСЭС). Это также 
служба «двойного управления»: с одной стороны, начальник 
ГорСЭС подчиняется горздравотделу, с другой — входит в сис-
тему федеральных санитарных органов и подчиняется главному 
санитарному влачу России. ГорСЭС имеет достаточно жесткий 
регламент своей деятельности, в соответствии с которой осуще-
ствляется проверка всех мест общественного питания реализа-
ции пищевых продуктов и ликероводочных изделий, санитарно-
го состояния зданий и сооружений, работы «Водоканала» и дру-
гих предприятий и организаций города. Если на городской тер-
ритории расположены химические предприятия, радиационно 
опасные объекты, то ГорСЭС должна быть снабжена специаль-
ными средствами для проведения анализов состояния воздуха, 
почвы, воды. В случае возникновения эпидемиологической 
опасности ГорСЭС вправе объявить карантин — режим, огра-
ничивающий свободу передвижения жителей данного города, а 
также въезд и выезд из него. 

Высокий уровень качества медицинского обслуживания 
свидетельствует о комфортности проживания в данном городе. 
Одним из перспективных стратегических направлений (помимо 
перехода к преимущественно амбулаторному лечению) является 
организация практики семейного врача; предполагается, что та-
кая практика будет более эффективной, чем действующая сего-
дня организация работы участковых терапевтов. При этом орга-
низация частной медицинской практики, дополняющей государ-
ственное и муниципальное здравоохранение, несколько улучша-
ет ситуацию, однако никогда не сможет принять на себя объем 
услуг, выполняемых базовыми ЛПУ. В связи с этим экономия 
финансовых средств и эффективная организация работы 
имеет для менеджера, работающего в сфере здравоохране-
ния, приоритетное, по сравнению с ростом объема оказы-
ваемых услуг, значение. Так, одним из важных косвенных по-
казателей качества, непосредственно связанных с экономично-



стью, является уровень повторных обращений к врачу — умень-
шение этого показателя позволяет при том же объеме финансо-
вых средств увеличить оплату труда медицинских работников. 
Тот же результат приносит и эффективная профилактика забо-
леваний, достигаемая при работе семейных врачей. 

 
6.6.3 Организация культуры и искусства. Молодежная 

политика. Средства массовой информации 
 
В круг организаций сферы культуры и искусства, управле-

ние которыми осуществляется со стороны города, обычно вхо-
дят библиотеки (детские, районные, городские), музеи (истории 
города, изобразительных искусства, музеи-квартиры писателей 
и ученых, выдающихся общественных деятелей, другие учреж-
дения), дома (дворцы) культуры (в составе которых ведут рабо-
ту самодеятельные театры и студии, кружки). К организациям 
культуры относятся также музыкальные и художественные 
школы, действующие наряду с общеобразовательными (дающие 
дополнительное образование). Кроме того, город может иметь 
свои театры и кинотеатры, другие учреждения культуры. 

В советское время организации культуры и искусства, по-
мимо общей эстетической и этической нагрузки, должны были 
выполнять и функции идеологического воспитания. Более того, 
задача воспитания в русле «коммунистической морали» была 
основной для городского управления культуры. В настоящее 
время, в связи с происшедшими переменами, данная функция 
учреждений культуры отмерла. Тем не менее вопрос о главных 
задачах городского управления в сфере культуры остался откры-
тым: фактически работа учреждений культуры стала оценивать-
ся по количеству проведенных мероприятий без учета реальной 
отдачи. Аналогичная ситуация сложилась в сфере молодежной 
политики, понимаемой как целенаправленная работа городской 
администрации с молодежными организациями. Эта ситуация 
связана с трудностями измерения результатов в социальной 
сфере, что обусловлено, в свою очередь, отсутствием общего 
понимания целей социальной работы городской администрации. 
При проведении такой работы необходимо выделять структуры 
городского населения, что само по себе — непростая проблема. 



Естественно, что одной из задач в сфере культуры является 
сохранение имеющегося культурного наследия города. Это тре-
бует выделения бюджетных средств; причем необходимо учи-
тывать, что в связи с имеющимися технологиями обработки и 
представления информации, развитием телекоммуникаций тре-
буются приобретение новой техники, реконструкция помещений 
музеев и библиотек, другие аналогичные работы. Однако, кроме 
данной «консервативной» задачи, перед учреждениями культуры 
всегда стоит проблема максимального удовлетворения эстетиче-
ских запросов горожан. Поскольку городское сообщество являет-
ся весьма разнородным и имеет чрезвычайно разнородные «куль-
турные потребности», то решение данной проблемы также требу-
ет ориентации на различные социальные слои горожан. 

При проведении долгосрочных социальных программ счи-
тается целесообразным выделять «группы социального риска» и 
«опорные группы населения», в отношении которых и прово-
дится целевая работа. Так, основная часть социально-куль-

турных мероприятий, повседневная деятельность учреждений 
культуры строится, прежде всего, для удовлетворения потреб-
ностей «опорных групп» и должна соответствовать хотя бы от-
носительно общепринятым культурно-историческим стандартам 
данного региона, России в целом. В отношении такой работы 
являются вполне справедливыми количественные показатели 
деятельности городских учреждений культуры: количество по-
сещений, оборот абонементного книжного фонда, периодич-
ность смены экспозиций, количество проведенных экскурсий, 
некоторые другие показатели. При оценке эффективности 
управления здесь необходимо принимать в расчет прежде всего 
динамику данных количественных показателей; основное со-
держание данной работы предопределяется культурно-истори-

ческими традициями. Однако поскольку формы и методы дан-
ной работы могут быть самыми разнообразными, динамика 
количественных показателей вполне объективно отражает эф-
фективность управления, так, если горожанам не нравится фор-
ма подачи различных периодов жизни города, то посещения му-
зея истории города будут, очевидно, снижаться.  

В свою очередь, работу с «группами риска» невозможно 
оценить с помощью таких простых количественных показате-



лей. Здесь требуются различные подходы к обеспечению куль-
турных потребностей в зависимости от возраста, профессио-
нальной ориентации, социального статуса, некоторых других 
критериев. Молодежная политика выделяется в этом отношении 
в связи с большим разнообразием форм и содержания самой ра-
боты со стороны муниципалитета по приобщению молодежи к 
городской культуре; кроме того, ошибки в молодежной полити-
ке (или её отсутствие) приводят к большим негативным послед-
ствиям, сказываясь на общей комфортности жизни в городе. 
Оценки эффективности управления в работе с группами риска 
принято оценивать по косвенным показателям: снижению пре-
ступности, алкоголизма и наркомании, уменьшению числа са-
моубийств. При этом в работе с группами риска, как правило, 
необходимо задействовать сразу несколько подразделений го-
родской администрации — кроме управлений культуры и моло-
дежной политики часто в соответствующие программы вклю-
чаются и гороно, и горздравотдел, и управление социальной за-
щиты, и подразделение администрации, курирующее развитие 
физической культуры и спорта. В связи с этим при решении 
указанной проблемы обычно применяется программно-целевой 
метод управления. 

Следует отметить, что с ликвидацией идеологического кон-
троля и развитием культуры потребность в целенаправленном 
формировании городской культурной среды отнюдь не отпала. 
Местное самоуправление может предлагать определенный 
стиль жизни в своем городе, привлекая деятелей культуры, 
предоставляя помещения для деятельности общественных орга-
низаций; тем не менее наличие нынешних демократических 
свобод предполагает, что горожане могут как присоединяться, 
так и игнорировать подобные предложения. Городские средства 
массовой информации обычно достаточно активно реагируют на 
такие культурные «инновации», обеспечивая оценку предлагае-
мых мероприятий. 

Взаимодействие местного самоуправления и СМИ является 
отдельной задачей при осуществлении управления городом. В 
небольших муниципальных образованиях необходимо планиро-
вать бюджетные затраты на поддержку городских газет: доста-
точно указать на необходимость публикации принятых норма-



тивных актов местного самоуправления. В то же время следует 
учитывать, что при наличии хотя бы двух печатных органов 
бюджетная поддержка городской администрации только одного 
из них будет расцениваться остальными как нарушение свободы 
слова. 

Как правило, в составе городской администрации создается 
служба мэра и городского Совета, задачей которой является вы-
работка официально декларируемой позиции местного само-
управления по тем или иным актуальным вопросам. План рабо-
ты пресс-службы непосредственно увязывается с планами го-
родской администрации, которые составляет управление дела-
ми. Взаимодействие со СМИ — политическая задача, которая 
решается главами администраций во многом в зависимости от 
стиля управления. При этом «закрытость» главы администра-
ции, отсутствие информации об обсуждении важных городских 
проблем является наихудшим методом взаимодействия. В то же 
время высокая степень открытости городских властей требует 
глубокого самостоятельного понимания журналистами город-
ских проблем, что является достаточно редким явлением. По 
очевидным причинам корректное освещение далеко не всех го-
родских проблем может дать и городская пресс-служба.  

 
Вопросы для самоконтроля 
 
1. Дайте определение открытой экономической системы. 
2. Что такое «градообразующее предприятие» и «предпри-

ятие инфраструктуры»? 
3. В чем недостатки использования рыночного механизма 

при компактной застройке города? 
4. Что такое «Генеральный план развития города»? 
5. Почему образуются городские трущобы? 
6. Опишите организацию строительного процесса. 
7. Перечислите функции Градостроительного совета. Поче-

му он предпочтительнее экспертного совета? 
8. Как учитывается городская недвижимость? 
9. Опишите функции отдела по учету и распределению жилья. 
10. В каких организационно-правовых формах представле-

ны предприятия коммунального хозяйства? 



11. Опишите организацию работы водоснабженческих, теп-
лоснабженческих организаций. Перечислите показатели, харак-
теризующие эффективность их деятельности. 

12. Что такое магистральное и торшерное освещение? 
13. Опишите схему взаимозависимости организаций ком-

мунального хозяйства. 
14. Опишите причины убыточности городского транспорта 

в России. 
15. Что вы понимаете под социальной сферой города? 
16. Какие организации образования находятся в ведении 

муниципального образования? 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



7 УПРАВЛЕНИЕ КОМПЛЕКСНЫМ СОЦИАЛЬНО-
ЭКОНОМИЧЕСКИМ РАЗВИТИЕМ МУНИЦИПАЛЬНОГО 
ОБРАЗОВАНИЯ 

 
7.1 Общие замечания 
 
Сложное социально-экономическое положение, возникшее 

в большинстве муниципальных образований в РФ, служит ис-
точником напряженности, размывающей социальную базу ре-
форм, в том числе и в сфере местного самоуправления. 

Концепция перспективного комплексного социально-
экономического развития муниципального образования — 
прогнозно-аналитический документ, содержащий систему пред-
ставлений о стратегическом выборе, стратегических целях и 
приоритетах местной социально-экономической политики, важ-
нейших направлениях и средствах реализации указанных целей. 

Программа комплексного социально-экономического 
развития муниципального образования — прогнозно-анали-

тический документ, содержащий совокупность увязанных по 
ресурсам, исполнителям и срокам реализации мероприятий, на-
правленных на достижение намеченных целей социально-
экономического развития. 

Центральной проблемой разработки документов, характе-
ризующих перспективное развитие муниципальных образова-
ний, является обоснование их стратегического выбора, страте-
гических целей и приоритетов социального и экономического 
развития, путей их достижения. Эти и другие связанные с отме-
ченными выше задачи решаются в рамках формирования кон-
цепции перспективного социально-экономического развития 
муниципального образования — документа, характеризующего 
стратегию его развития. 

Структурно концепция социально-экономического развития 
муниципального образования включает следующие разделы: 

1. Стартовые условия и оценка исходной социально-эконо-

мической ситуации. 
2. Стратегические цели социального развития. 
3. Стратегический выбор муниципального образования. 
4. Стратегические цели экономического развития. 



5. Стратегические цели градостроительного развития. 
6. Основные направления местной социально-экономичес-

кой политики. 
7. Ресурсы для реализации концепции и механизм их ис-

пользования. 
Если к комплексному социально-экономическому развитию 

муниципального образования относиться как к управляемому 
процессу, то можно говорить о комплексе согласованных по ре-
сурсам, срокам и приоритетам программ развития различных 
сфер деятельности города. 

В настоящее время за рубежом (а сейчас уже и в России) 
применяется понятие — управление проектами. Управление 
проектами хорошо зарекомендовало себя в условиях рыночных 
отношений. Гражданское законодательство РФ приравнивает 
муниципальные образования к субъектам рыночных отношений. 
Такое положение предъявляет к органам местного самоуправле-
ния достаточно высокие требования по управлению развитием 
города (поселения, района) в целом. 

Таким образом, под управлением комплексным социально-
экономическим развитием муниципального образования бу-
дем понимать управление взаимно согласованными програм-
мами (проектами) развития всех сфер жизнедеятельности 
муниципального образования, согласованными по ресурсам, 
срокам в соответствии с принятыми населением приори-
тетами, а также принятыми к исполнению на основе дого-
воров или по закону федеральными и региональными про-
граммами развития. 

В каждом муниципальном образовании управление разви-
тием может быть организовано по-разному (в зависимости от 
ресурсов и сложности решаемых задач), но некоторые особен-
ности процесса управления развитием муниципального образо-
вания присущи им всем. Это цикличность процесса управления 
развитием. Главными факторами цикличности процесса управ-
ления являются: 

 бюджетный процесс; 
 период полномочий органов местного самоуправления; 
 крупные инвестиционные проекты; 



 местные традиционные особенности (культурно-истори-
ческие, религиозные и др.). 

В вопросе управления развитием муниципального образо-
вания предлагаем рассмотреть два подхода. 

Первый подход. Если цикл управления развитием имеет 
достаточно четкие границы, то есть начало цикла управления 
развитием и его конец. В этом случае полный цикл управления 
комплексным социально-экономическим развитием условно 
можно разбить на период разработки программы комплексного 
социально-экономического развития и период реализации этой 
программы. Такой подход можно рекомендовать для относи-
тельно небольших муниципальных образований или для реше-
ния отдельных проблем, а также и при разработке программ по 
отдельным направлениям жизнедеятельности муниципального 
образования.  

Второй подход. В крупных муниципальных образованиях 
программа комплексного социально-экономического развития 
может быть настолько сложной, что возникает необходимость 
весь процесс управления развитием рассматривать как совокуп-
ность двух относительно самостоятельных процессов управле-
ния: разработки программы и ее реализации. Очевидно, что эти 
два процесса, развиваясь относительно самостоятельно, должны 
быть жестко согласованы по срокам.  

Эти два процесса могут развиваться параллельно, т.е. одно-
временно могут существовать две программы развития: про-
грамма комплексного социально-экономического развития, рас-
считанная на реализацию в ближайший бюджетный период, и 
программа развития муниципального образования на более 
дальнюю перспективу (например, на срок полномочий или бо-
лее длительный). Эта перспективная программа постоянно до-
рабатывается и в определенные периоды времени, связанные с 
циклом бюджетного процесса в муниципальном образовании, 
готовые к этому моменту фрагменты программы развития пере-
даются на рассмотрение для формирования комплексной соци-
ально-экономической программы развития муниципального об-
разования на определенный период (например, на год). Таким 
образом, процесс управления развитием в последнем случае су-
щественно сложнее, требует более высокого уровня управления 



и прежде всего применения современных средств работы с ин-
формацией. 

Вышеизложенная проблема связана с цикличностью бюд-
жетного процесса. Существует также проблема увязки програм-
мы комплексного социально-экономического развития с инве-
стиционными проектами и программами, источниками средств 
которых может быть не только местный бюджет. В этом случае 
процесс управления развитием еще более усложнится и потре-
бует согласования уже не только циклов бюджетного процесса, 
но и инвестиционных циклов. 

Однако процесс любой сложности может быть разбит на 
отдельные конкретные небольшие по срокам проекты, в управ-
лении которыми можно выделить как относительно самостоя-
тельные следующие основные этапы (циклы) управления ком-
плексным социально-экономическим развитием муниципального 
образования: 

в период разработки программы развития: 
 сбор и обработку информации; 
 целеопределение (постановка целей); 
 выработку стратегических установок и критериев развития; 
 оценку потенциала и ресурса развития; 
 разработку концепции комплексного социально-эконо-

мического развития муниципального образования; 
 разработку и принятие программы комплексного соци-

ально-экономического развития муниципального образования; 
в период реализации программы развития: 
 разработку и принятие бюджета развития; 
 исполнение бюджета развития в соответствии с про-

граммой комплексного социально-экономического развития; 
 контроль, сбор и обработку информации и выработку 

предложений по корректировке бюджета (программы, концеп-
ции). 

К основным элементам системы управления комплексным 
социально-экономическим развитием муниципального образо-
вания следует отнести: 

 население муниципального образования; 
 органы местного самоуправления муниципального обра-

зования; 



 органы государственной власти РФ и субъекта РФ (от-
носительно участия в совместных программах); 

 подсистему взаимодействия органов местного само-
управления с населением (местным сообществом); 

 подсистему взаимодействия органов местного самоуправ-
ления с органами государственной власти РФ и субъекта РФ; 

 подсистему информационного обеспечения процесса 
управления и др. 

 
7.2 Порядок формирования концепции социально-

экономического развития муниципального 
образования 

 
Процесс формирования концепции в общих чертах может 

быть представлен в виде совокупности следующих последова-
тельно выполняемых этапов: 

Этап I — Организационно-подготовительный. 
Этап II — Аналитический. 
Этап III — Разработка проекта концепции. 
Этап IV — Согласование и утверждение концепции. 
Организационно-подготовительный этап включает в себя 

следующие основные работы: 
 разработку и утверждение структуры концепции; 
 определение состава исполнителей и распределение ме-

жду ними обязанностей по разработке концепции, формирова-
ние соответствующей рабочей группы; 

 проведение, при необходимости, дополнительного про-
фессионального обучения участников работ; 

 выделение, при необходимости, финансовых ресурсов 
для привлечения специалистов к разработке и экспертизе про-
ектных материалов концепции; 

 подготовку необходимых инструктивно-методических 
материалов; 

 составление календарного графика работ по формирова-
нию концепции. 

Итогом организационно-подготовительного этапа должен 
явиться утвержденный календарный график, отражающий все 
этапы работ по формированию концепции, а также состав соот-



ветствующей рабочей группы и ее руководителей. В рабочую 
группу целесообразно включать специалистов структурных 
подразделений местной администрации, ученых, представите-
лей депутатского корпуса. 

Аналитический этап работ предусматривает сбор, система-
тизацию и анализ материалов, составляющих информационную 
базу для формирования концепции, в том числе статистических 
данных, характеризующих динамику развития муниципального 
образования, предложений населения, прогнозно-аналитических 
материалов по развитию муниципального образования и т.п. 
В интересах упорядочения работ по сбору и систематизации 
достоверной и полной информации, характеризующей состоя-
ние и проблемы социально-экономического развития муници-
пального образования, рекомендуется сформировать и напра-
вить в подразделения местной администрации информационный 
запрос — документ, содержащий требования к необходимому 
объему исходных данных, который целесообразно иметь для 
анализа стартовых условий и определения перспектив развития 
муниципального образования. 

Примерный информационный запрос должен содержать 
следующие пункты и подпункты, которые вынесены в приложе-
ние 1. Очевидно, что специфика каждого конкретного муници-
пального образования требует внесения в него соответствующих 
изменений (сокращений, дополнений, уточнений). 

Информационный запрос должен быть составлен таким об-
разом, чтобы получить не только первичные исходные данные 
(основанные, в частности, на официальной статистике), но и 
аналитические прогнозные, программные, проектные докумен-
ты, а также нормативно-правовые, распорядительные акты ор-
ганов власти субъекта РФ и местного самоуправления, содер-
жащие характеристики, оценки, выводы, предложения, реко-
мендации, указания по отдельным направлениям и проблемам 
социального и экономического развития муниципального обра-
зования. В качестве источников информации рекомендуется 
также использовать публикации в СМИ, интервью с экспертами, 
результаты социологических опросов. 

Работа по формированию базы данных на основе информа-
ционного запроса требует не просто сбора и обобщения, но и 
предварительного анализа имеющихся материалов, результатом 



которого являются формулирование основных проблем и подго-
товка предложений по их решению. При этом следует иметь в 
виду, что значительная часть требований информационного за-
проса носит преимущественно индикативный характер и может 
быть уточнена и откорректирована уже в ходе выполнения вто-
рого этапа работы по формированию концепции. 

Ниже представлена последовательность действий, раскры-
вающая существо второго этапа работ, связанного с формирова-
нием и анализом информационной базы данных для разработки 
концепции. 

Блок 1. Осуществляется подготовка информационного за-
проса с целью последующего формирования массива данных. 

Блок 2. Осуществляется формирование информационного 
массива данных, необходимых для проведения комплекса про-
гнозно-аналитических работ, связанных с разработкой концеп-
ции комплексного социально-экономического развития муни-
ципального образования. 

Блок 3. Осуществляется ретроспективный анализ внутрен-
них закономерностей развития муниципального образования. 
Здесь необходимо выяснение причин возникновения поселения, 
традиционных функций, выполняемых им; исследование структу-
рообразующего ядра экономики муниципального образования — 
комплекса отраслей специализации, экономических связей и т.п. 
Результатом аналитических работ, осуществляемых в этом блоке, 
должно явиться выявление и осмысление причинно-следствен-

ных связей, обусловивших сегодняшнюю траекторию социально-
экономического развития муниципального образования. 

Блок 4. Осуществляется анализ внешних факторов, опреде-
ляющих перспективное социально-экономическое развитие му-
ниципального образования. Для удобства анализа внешние по 
отношению к муниципальному образованию факторы, которые 
необходимо учесть при формировании концепции его перспек-
тивного развития, могут быть классифицированы по иерархиче-
ским уровням управления: 

 межмуниципальный; 
 региональный (уровень субъекта РФ, на территории ко-

торого находится муниципальное образование); 
 федеральный. 



Применительно к стратегическому выбору муниципального 
образования, концепции его развития внешние факторы носят 
характер предпосылок или ограничений по отношению к реали-
зации ими в перспективе тех или иных приоритетных функций. 
Анализ внешних факторов, определяющих перспективное раз-
витие муниципального образования, предполагает выявление 
интересов, складывающихся у субъектов управления различных 
уровней, и его роли в системе территориального разделения 
труда; исследование влияния новой геополитической и геоэко-
номической обстановки на процессы развития. 

Блок 5. Осуществляется анализ стартовых условий развития 
муниципального образования. 

Блок 6. На основе аналитических материалов, подготовлен-
ных в рамках реализации процедур блоков 3 и 4, осуществляет-
ся выявление и систематизация предпосылок и ограничений 
развития муниципального образования. 

Блок 7. Осуществляется интегральная оценка сложившейся 
к началу формирования концепции исходной социально-
экономической ситуации. 

Информация, накопленная в блоках 6 и 7, служит основой 
для генерации вариантов нового стратегического выбора муни-
ципального образования (Блок 8). 

Этап разработки проекта концепции социально-экономи-

ческого развития муниципального образования предполагает 
следующие действия: 

1. На основе принятой государством системы государст-
венных минимальных социальных стандартов осуществляется 
разработка аналогичной системы муниципальных стандартов 
качества жизни соответственно, причем последние имеют смысл 
главных целей социального развития. 

2. Разрабатывается также прогнозная оценка расходной час-
ти местного бюджета, обозначим ее ЗР, необходимая, во-
первых, для реализации перспективных целей социального раз-
вития, во-вторых, для содержания стандарта местного само-
управления. 

3. Далее осуществляется сравнение расходной части местного 
бюджета с величиной ЗД — оценки доходной части местного 
бюджета, полученной в результате пассивного (генетического) 



прогноза. В случае, если ЗД  ЗР, ранее осуществленный стратеги-
ческий выбор муниципального образования остается без изменений; 
в противном случае осуществляется генерация вариантов нового 
стратегического выбора муниципального образования, их ком-
плексная оценка и выбор наиболее предпочтительного варианта.  

4. Затем разрабатываются стратегические цели экономиче-
ского и градостроительного развития муниципального образо-
вания.  

5. Следом формируются основные направления местной 
социально-экономической политики (социально-экономические 
стратегии достижения намеченных целей). 

6. Параллельно осуществляется оценка ресурсов, необхо-
димых для реализации целей стратегического развития муници-
пального образования, и формирование механизма их привлече-
ния и использования. 

Этап согласования и утверждения концепции комплексного 
социально-экономического развития муниципального образова-
ния связан с организацией обсуждения представленного проек-
та, согласованием его основных положений и утверждением 
представительными органами местного самоуправления. 

Далее остановимся более подробно на отдельных разделах 
вышеописанных этапов процесса формирования концепции 
комплексного социально-экономического развития муници-
пального образования. 

 
7.3 Разработка раздела «Анализ стартовых 

условий и оценка исходной ситуации» 
 

Анализ внутренних закономерностей и внешних 
факторов, определяющих развитие муниципального 
образования 
Задача стратегического выбора при формировании концеп-

ции социально-экономического развития муниципального обра-
зования во многом сводится к выявлению и анализу внутренних 
закономерностей и внешних факторов, определяющих процессы 
развития. Под такими закономерностями принято понимать со-
вокупность объективно существующих причинно-следственных 
связей, возникающих как внутри муниципального образования, 



так и вне его и обеспечивающих устойчивую тенденцию и на-
правленность его развития. 

При анализе внутренних закономерностей развития муни-
ципального образования рекомендуется использовать методы 
исторического и структурно-функционального анализа. 

Так, исходным пунктом рассмотрения закономерностей 
функционирования муниципального образования должен по-
служить анализ причин его возникновения; функций, выпол-
няемых им на разных этапах своего существования; динамики 
структуры его экономики. Важность отмеченных направлений 
аналитических работ обусловлена процессами общественного 
разделения труда, результатом которых является создание в му-
ниципальном образовании комплекса отраслей специализации, 
выполняющих системообразующую роль. Такой комплекс от-
раслей является функциональной доминантой экономики муни-
ципального образования, определяющей его роль и место в сис-
теме территориального разделения труда, перспективы ком-
плексного социально-экономического развития. 

При анализе внутренних закономерностей развития муни-
ципального образования необходимо рассмотреть соотношение 
между его специализацией и комплексностью. Действительно, 
уровень социально-экономического развития муниципального 
образования в значительной мере определяется эффективностью 
функционирования комплекса отраслей специализации, высту-
пающего в роли специфического «локомотива». Комплекс от-
раслей специализации оказывает существенное влияние на раз-
витие связанного с ним комплекса инфраструктурных отраслей. 

Комплексность развития муниципального образования озна-
чает достижение такого состава, содержания составных частей 
экономики, пропорций и связей между ними, которые призваны 
обеспечить сбалансированную систему сфер деятельности людей, 
ориентированную на улучшение качества жизни населения. Пре-
образования состава частей экономики означают изменения: 

 отраслевой структуры; 
 места и роли муниципального образования в экономике 

субъекта РФ; 
 структуры производственной и непроизводственной сфер, 

их потенциала и составляющих внутри них; 



 внешнеэкономических и межрегиональных связей; 
 среды обитания; 
 форм собственности; 
 системы управления. 
Существуют разной глубины противоречия между отдель-

ными частями экономики муниципального образования, наибо-
лее серьезные из которых следующие: 

1. Противоречие между отраслями специализации и осталь-
ными сферами и отраслями экономики, которое заключается в 
том, что отрасли специализации в масштабах муниципального 
образования имеют стремление к максимальному использова-
нию всех территориальных ресурсов в ущерб другим отраслям и 
сферам муниципальной экономики. В то же время комплекс-
ность далеко не однозначно определяется ростом отраслей спе-
циализации, следствием которого является формирование и раз-
витие комплекса производственных инфраструктурных отрас-
лей и отраслей социальной сферы, также потребляющих часть 
территориальных ресурсов. Последнее обстоятельство служит 
объективным фактором, сдерживающим возможности роста от-
раслей специализации, как и прочих отраслей экономики муни-
ципального образования. 

2. Другой источник противоречий связан с тем обстоятельст-
вом, что нет прямой зависимости между отраслями специализа-
ции и комплексным социально-экономическим развитием муни-
ципального образования. Специализация не является единствен-
ным источником комплексного развития. Существует и обратная 
зависимость: только при комплексном развитии муниципального 
образования отрасли специализации получают наиболее благо-
приятные условия для своего эффективного функционирования. 
Поэтому логика выявления противоречий между специализацией 
и комплексностью предполагает проведение аналитических работ 
на двух встречных направлениях. Во-первых, в сфере комплекс-
ности развития муниципального образования при заданном (сло-
жившемся, прогнозируемом) уровне развития отраслей специали-
зации. Во-вторых, в сфере специализации экономики муници-
пального образования при фиксированном уровне комплексности 
его социально-экономического развития. 



Рассматриваемое противоречие экономики муниципального 
образования между специализацией и комплексностью имеет и 
внешний аспект. Суть его сводится к различию интересов обще-
ства в целом и конкретного муниципального образования. Если 
город, например, заинтересован развивать отрасли хозяйства, 
непосредственно работающие на его экономику и население, то 
общегосударственные приоритеты могут и не совпадать с мест-
ными. Такое противоречие объективно обостряется в условиях 
становления местного самоуправления; разрешение его требует 
совместных усилий как муниципального образования, так и 
субъекта РФ, федерального центра. 

К числу внешних факторов, определяющих перспективное 
развитие муниципального образования, следует отнести, напри-
мер, такие, как его новое геополитическое и геоэкономическое 
положение; его отношения с субъектом РФ и федеральным цен-
тром; роль и место в региональной (и общегосударственной) 
системе территориального разделения труда; степень развития и 
эффективность сложившихся межрегиональных и международ-
ных связей и т.п. 

При проведении аналитических работ следует принять во 
внимание, что общая закономерность развития муниципального 
образования связана, в частности, с полным или частичным из-
менением специализации его экономики, функций, выполняе-
мых им в системе регионального (общегосударственного) раз-
деления труда. Саморазвитие муниципального образования, 
предполагающее разрешение рассматриваемого противоречия, 
состоит в формировании новой специализации. 

Результат анализа внутренних закономерностей и внешних 
факторов, определяющих перспективное развитие муниципаль-
ного образования, служит информационной основой для выяв-
ления и систематизации предпосылок и ограничений при осу-
ществлении его стратегического выбора. 

 

Анализ стартовых условий социально-экономического 
развития муниципального образования 
Анализ стартовых условий комплексного социально-эконо-

мического развития муниципального образования, обусловлен-



ных влиянием факторов местного характера, проводится по сле-
дующим основным направлениям: 

 качество жизни населения; 
 величина и эффективность использования местного со-

циально-экономического потенциала; 
 экологическая обстановка; 
 экономическая ситуация; 
 состояние системы местного самоуправления. 
Под качеством жизни населения принято понимать кате-

горию, всестороннее характеризующую уровень и степень бла-
госостояния, свобод, социального и духовного развития челове-
ка. В числе ее структурных составляющих можно выделить сле-
дующие основные компоненты: продолжительность жизни на-
селения и состояние общественного здоровья, уровень жизни, 
образ жизни. 

Решение задачи повышения качества жизни населения и 
других ключевых для развития муниципального образования 
вопросов обусловливает необходимость для органов местного 
самоуправления знания величины накопленного на территории 
социально-экономического потенциала, тенденций и динамики 
изменения его величины и эффективности использования. Со-
циально-экономический потенциал муниципального образова-
ния характеризует возможности его развития при задействова-
нии всего комплекса территориальных ресурсов, использовании 
особенностей существующей и перспективной структур его хо-
зяйства, географического положения в интересах повышения 
качества жизни местного сообщества. 

Как категории, характеризующей определенные резервы, 
возможности развития, социально-экономическому потенциалу 
муниципального образования свойственны изменения во време-
ни. Поэтому можно указать на два граничных временных со-
стояния потенциала: начальное (стартовое) и конечное (про-
гнозное, результирующее). 

Стартовый социально-экономический потенциал (то есть 
достигнутый к моменту проведения аналитических работ) мо-
жет быть представлен, в известной мере условно, тремя основ-
ными структурными составляющими. 



Во-первых, это блок базовых ресурсных потенциалов, объе-
диняющий: 

 природно-ресурсный потенциал, характеризующий воз-
можности развития муниципального образования за счет рацио-
нального использования его земельных, минерально-сырьевых, 
лесных, водных, рекреационных и т.п. ресурсов (определяется 
качеством и количеством запасов ресурсов, условиями их добы-
чи, транспортировки и т.д.); 

 экономико-географический потенциал, характеризую-
щий резервы развития муниципального образования путем эф-
фективного использования его транспортно-географического 
положения (определяется пропускной способностью путей сооб-
щения; близостью к продовольственным, сырьевым и ресурсным 
базам); климатических и ландшафтных условий (возможности 
отдыха, организации санаторно-курортного лечения, различных 
видов туризма); размещения нового или расширения сущест-
вующего производства (определяется наличием свободных пло-
щадей, степенью развития производственной и социальной ин-
фраструктур, условиями экологического характери т.п.); 

 демографический потенциал, характеризующий возмож-
ности улучшения качества населения (определяется общей чис-
ленностью населения, его половозрастным составом, динамикой 
роста (убыли) населения, миграционными процессами и т.п.). 

Во-вторых, может быть выделен блок обеспечивающих по-
тенциалов социально-экономического развития муниципально-
го образования. Этот блок объединяет локальные потенциалы, 
которые призваны способствовать реализации базовых ресурс-
ных потенциалов. В его состав могут входить: 

 трудовой потенциал, характеризующий возможности 
развития муниципального образования за счет подготовки и ра-
ционального использования кадров (определяется образователь-
ным, квалификационным профессиональным составом кадров, 
занятостью их в разрезе отраслей и сфер хозяйства, форм собст-
венности, специальностей и т.п.); 

 производственный потенциал, характеризующий воз-
можности развития муниципального образования на основе эф-
фективного использования всех структурных составляющих его 
производственного комплекса (определяется структурой и объ-



емом производства, величиной и эффективностью использова-
ния производственных фондов, состоянием развития инфра-
структуры и т.п.); 

 научно-инновационный потенциал, характеризующий 
возможности муниципального образования в сфере повышения 
конкурентоспособности продукции (работ, услуг) на основе ра-
ционального использования достижений научно-технического 
прогресса (определяется величиной и качеством фундаменталь-
ного и прикладного научного задела и т.п.); 

 социально-инфраструктурный потенциал, характери-
зующий резервы муниципального образования в сфере улучше-
ния медицинского, бытового, культурного, транспортного и жи-
лищно-коммунального обслуживания населения на основе рас-
ширения номенклатуры и повышения качества услуг, обеспече-
ния их доступности для населения; 

 бюджетный потенциал, характеризующий возможности 
муниципального образования в увеличении доходной части 
бюджета (определяется величиной местных налогов и сборов, 
отчислений от федеральных и региональных налогов в соответ-
ствии с нормативами, установленными законодательством, а 
также поступлений от приватизации муниципального имущест-
ва, от сдачи его в аренду, от местных займов и лотерей, диви-
дендов от доли города в уставном капитале предприятий и орга-
низаций, объемами дотаций, субвенций, субсидий и т.п.); 

 инвестиционный потенциал, характеризующий возможно-
сти муниципального образования в привлечении и использовании 
средств отечественных и зарубежных инвесторов, предпринимате-
лей, населения для решения территориальных проблем; 

 экспортно-импортный потенциал, характеризующий воз-
можности муниципального образования в повышении эффек-
тивности его внешнеэкономической деятельности путем закреп-
ления в уже «освоенных» рыночных нишах; использовании от-
носительной дешевизны основных ресурсов производства — 
рабочей силы, производственных фондов, технологических зна-
ний, материальных ресурсов, которая выступает в качестве ве-
дущего мотива привлечения зарубежных инвестиций; примене-
нии уникальных высоких технологий, имеющихся, в частности, 



на предприятиях ВПК, и решении на этой основе широкого 
спектра проблем территориального развития. 

В общем случае блок потенциалов готовности муници-
пального образования к социально-экономическим преобразо-
ваниям может включать, например: 

 потенциал социально-психологической готовности (на-
селения, властных структур) к проведению на территории му-
ниципального образования намечаемых социально-экономичес-
ких преобразований; 

 потенциал нормативно-правовой готовности, характери-
зующий степень полноты правовой и нормативной базы, необхо-
димой для осуществления тех или иных преобразований в различ-
ных сферах жизнедеятельности муниципального образования; 

 потенциал научно-методической готовности, характери-
зующий степень разработки научных и методических материалов 
(указаний, рекомендаций, инструкций), необходимых для реализа-
ции намеченных социально-экономических преобразований; 

 потенциал кадровой готовности, характеризующий сте-
пень готовности муниципальных служащих к реализации стра-
тегических задач, а также квалификационный состав трудоспо-
собного населения муниципального образования. 

При анализе стартового социально-экономического потен-
циала муниципального образования важное место должна за-
нять оценка эффективности его использования. В общем случае 
критерий эффективности использования стартового социально-
экономического потенциала территории (Кп) может быть пред-
ставлен в виде соотношения: 

Кп = Эп / Зп, 

где Эп — эффект от реализации территориального социально-
экономического потенциала; 

Зп — затраты, потребовавшиеся для достижения Эп. 
В свою очередь, Эп может быть представлен в виде суммы 

двух составляющих, одна из которых характеризует прирост 
качества жизни населения, другая — вклад территории в реше-
ние региональных и федеральных проблем. Что касается необ-
ходимых затрат (Зп), то они зависят от специфики конкретных 
мероприятий по реализации потенциала и могут быть определе-



ны по известным в практике расчетов эффективности крупных 
инвестиционных проектов методикам. 

Необходимость анализа экологической обстановки на тер-
ритории муниципального образования обусловлена тем, что эко-
логический фактор уже сегодня оказывает весьма значительное 
влияние (а в перспективе это влияние усилится) практически на 
все сферы жизнедеятельности населения. Например, медико-
экологическая обстановка является ключевым фактором, опре-
деляющим одну из важнейших составляющих качества жизни 
населения — состояние его здоровья. Экологические требования 
выступают в качестве существенных ограничений при обосно-
ваний стратегических решений в сфере экономики и градо-
строительства. 

Анализ и оценка экономической ситуации, сложившейся в 
муниципальном образовании, предполагают выявление основ-
ных тенденций развития экономической сферы. Опорными на-
правлениями анализа могут выступать, в частности, исследова-
ния структуры местной экономики, результативности институ-
циональных преобразований в экономике муниципального об-
разования, степени благоприятности местного хозяйственного 
климата и т.п. 

Важным направлением аналитических работ, связанных с 
выяснением стартовых условий развития муниципального обра-
зования, является анализ состояния системы управления. Обу-
словлено это тем, что недостатки в сфере правового обеспече-
ния деятельности органов местного самоуправления, диспро-
порции в организационных структурах управления, слабая про-
фессиональная подготовка персонала муниципального управле-
ния, недостаточность регламентации во взаимодействии различ-
ных ветвей власти, отдельных звеньев аппарата исполнительной 
власти и т.п. отмечаются практически повсеместно. 

 
Интегральная оценка исходной социально-
экономической ситуации 
Анализ исходной социально-экономической ситуации, сло-

жившейся в муниципальном образовании, проводится по раз-
ным направлениям, что объективно затрудняет формулирование 
выводов и обобщений. Поэтому рекомендуется использовать 



методический прием последовательного сжатия информации, 
характеризующей исходную социально-экономическую ситуа-
цию. Для этого следует в соответствии с требованиями формы 1 
построить сводную таблицу, включающую основные факторы, 
которые определяют сложившуюся ситуацию в различных от-
раслях и сферах жизнедеятельности муниципального образова-
ния (для конкретного муниципального образования набор фак-
торов может быть уточнен и детализирован). 
 
Форма 1 — Интегральная оценка исходной социально-
экономической ситуации 

 

Влияние фактора на соци-
ально-экономическое раз-
витие муниципального об-

разования 
Факторы 

позитивное негативное 

1. Качество жизни населения 
1.1. Здоровье. Продолжительность жизни 
населения 
1.2. Уровень жизни населения 
1.3. Образ жизни населения 
2. Экологическая ситуация 
2.1. Атмосферный воздух 
2.2. Водная среда 
2.3. Электромагнитное загрязнение 
2.4. Радиоактивное загрязнение 
2.5. Шумовое загрязнение 
3. Социально-экономический потенциал 
муниципального образования 
3.1. Базовый ресурсный потенциал разви-
тия 
3.2. Обеспечивающий потенциал разви-
тия 
3.3. Потенциал готовности к социально-
экономическим преобразованиям 
4. Управление муниципальным образова-
нием 
5. Прочие 

  



Результаты факторного анализа, представленные в виде 
таблицы по форме 1, должны быть конкретизированы в рамках 
предложенных группировок факторов по наиболее значимым 
показателям (см. ниже пример — фрагмент формы 1 в табл. 7.1). 
 
Таблица 7.1 — Оценка исходной ситуации для определения пер-
спектив социально-экономического развития города Тольятти 

  

Влияние фактора на социально-экономическое разви-
тие (СЭР) города Факторы 

Позитивное Негативное 

1. Качество 
жизни насе-
ления 
1.1. Здоро-
вье. Продол-
жительность 
жизни 
 
 Средняя 
продолжи-
тельность 
жизни муж-
чин, жен-
щин, лет 
 
 Характери-
стики рож-
даемости и 
смертности 
 
 Заболевае-
мость насе-
ления 
 
 Заболевае-
мость дет-
ская 
 

Стабилизация уровня 
смертности. Уменьшение 
показателя смертности по 
сравнению со средним по 
РФ 
 
Стабильный уровень (в 
динамике последних лет), 
соответствие стандартам 
обеспеченности населе-
ния врачами, поликлини-
ческими учреждениями 
 
Стабилизация объемов 
медицинской помощи, 
оказываемой населению 
 
Высокий уровень обеспе-
ченности продуктами 
питания, увеличение реа-
лизации основных про-
дуктов в среднем на  
1 жителя за период  
1995—1996 гг. 
 
Наличие возможностей 
для занятия физкульту-
рой и спортом 

Снижение показателя в ди-
намике свидетельствует о 
негативном влиянии на 
СЭР 
 
Сокращение уровня рож-
даемости (с 1994 до 1998 гг.) 
на 2,0 чел./1000 жителей 
 
Высокая заболеваемость. 
Онкозаболеваемость в 4 
раза превышает среднерос-
сийский уровень 
 
Общая заболеваемость де-
тей в два раза выше по 
сравнению со средней по 
РФ и в 1,5 раза выше сред-
ней по Самарской области 
 
Рост объемов явных и 
скрытых платных медицин-
ских услуг 
 
Физический и моральный 
износ материально-
технической базы здраво-
охранения 



  

Влияние фактора на социально-экономическое разви-
тие (СЭР) города Факторы 

Позитивное Негативное 

 Уровень 
медицинско-
го обслужи-
вания, в т.ч. 
обеспечения 
лекарствами 
и медика-
ментами 
 
 Обеспе-
ченность 
продуктами 
питания, в 
т.ч. калорий-
ность и по-
требление 
белков (на 
душу в су-
тки) 
 
 Доступ-
ность физи-
ческой куль-
туры, воз-
можность 
для рекреа-
ции и полно-
ценного до-
суга 
 
 Обеспе-
ченность 
жильем 

Уровень жилищной обес-
печенности соответствует 
средним общероссийским 
показателям и составляет 
около 80 % от норматива; 
большая часть жителей 
проживает в жилищном 
фонде современной по-
стройки со сроком до 
 20—30 лет 

Рост заболеваемости соци-
ально обусловленными ин-
фекциями 
 
Наличие больших групп 
горожан, которым недос-
тупно нормальное потреб-
ление (по материалам оп-
росов — более трети насе-
ления) 
 
Износ материальной базы 
объектов физкультуры и 
спорта 
 
Недостаточное финансиро-
вание спортивных объек-
тов, передаваемых в муни-
ципальную собственность 
 
Около 20 % населения го-
рода нуждается в улучше-
нии жилищных условий, а 
38 % горожан вообще не 
имеют своего жилья и про-
живают в общежитиях или 
у родственников; достигну-
тые объемы жилищного 
строительства крайне не-
достаточны для решения 
жилищной проблемы 

 

Окончание табл. 7.1 



Оценка влияния факторов на социально-экономическое 
развитие муниципального образования, как «позитивного» или 
«негативного», производится и формулируется экспертами. При 
этом в роли эксперта выступает сначала независимый специа-
лист (или группа специалистов) из состава коллектива привле-
ченных разработчиков проекта концепции, а затем соответст-
вующие специалисты муниципалитета, которые вправе внести 
определенные коррективы при наличии необходимых основа-
ний (дополнительная информация, уточнение первоначальных 
исходных данных и др.). 

 
7.4 Муниципальная инвестиционная политика 
 
Финансирование реализации концепции перспективного 

развития муниципального образования требует использования, 
помимо бюджетных ресурсов, средств отечественных и зару-
бежных инвесторов. Чтобы добиться значимых результатов в 
этом направлении деятельности муниципального управления — 
привлечения инвестиций, — необходима разработка и реализа-
ция местной инвестиционной политики. Причем такая политика 
должна быть взаимообусловлена и взаимосогласована с другими 
муниципальными экономическими политиками. 

Сущность муниципальной инвестиционной политики мож-
но определить как целенаправленную научно обоснованную дея-
тельность органов местного самоуправления по привлечению и 
эффективному использованию инвестиционных ресурсов для 
решения проблем комплексного социально-экономического раз-
вития муниципального образования и, как следствие, улучшения 
качества жизни населения, образующего местное сообщество. 

Содержание муниципальной инвестиционной политики со-
стоит: 

 в выявлении приоритетных проблем развития муници-
пального образования, решение которых требует привлечения 
инвестиционных ресурсов; 

 формировании системы целей укрепления базы местного 
самоуправления; 

 разработке основных направлений и конкретных мер по 
привлечению инвестиций. 



При формировании местной инвестиционной политики 
следует ориентироваться на следующую систему принципов: 
целенаправленность, вариантность, избирательность, гласность.  

Целенаправленный характер предполагает выбор и обосно-
вание конкретных для рассматриваемого периода целей инвести-
рования. А также главные цели муниципальной инвестиционной 
политики должны совпадать с конечной целью местной социаль-
но-экономической политики, а задачи ее логически вытекают из 
существа проблем, возникающих в ходе их реализации.  

Принцип вариантности означает разработку и оценку мно-
жества возможных стратегий и тактик инвестирования. Практи-
ческая реализация этого принципа создает предпосылки для вы-
бора наиболее перспективного с позиций местного сообщества 
варианта муниципальной инвестиционной политики. 

Принцип избирательности осуществляется преимущест-
венно в решении особо приоритетных социально-экономичес-

ких проблем развития муниципального образования. 
Инвестиционная политика должна разрабатываться в ус-

ловиях гласности, если это не нанесет ущерб государственной 
безопасности или не нарушит интересов участников инвестици-
онного процесса. Это позволит занять активную позицию всем 
потенциально возможным инвесторам, создаст предпосылки для 
реализации социально и экономически эффективных инвести-
ционных проектов. 

Местная стратегия инвестиций должна соответствовать ря-
ду условий и требований, главные из которых следующие: 

 социальная ориентация инвестиций, что означает, во-
первых, приоритет социальных проблем при выборе направле-
ний и объектов инвестирования; во-вторых, приоритет социаль-
ных и экологических факторов при оценке прогнозируемых ре-
зультатов и последствий инвестиций; 

 «местная» ориентация инвестиций, что подразумевает 
приоритетное соблюдение интересов местного сообщества при 
принятии решений в сфере инвестиционной деятельности; 

 соблюдение условий «не навреди», что может быть 
обеспечено, например, введением института обязательной вне-
ведомственной экспертизы инвестиционных проектов и пред-
ложений; 



 реализация условий «встречной инициативы», предпола-
гающей активную позицию органов местного самоуправления 
по отношению к поиску и подбору инвесторов; 

 использование различных форм инициирования инве-
стиционных проектов, направленных на решение проблем мест-
ного сообщества. 

Укрупнено процесс разработки и реализации местной инве-
стиционной политики может быть представлен в виде следую-
щих действий: 

1. Обоснование проблем развития, решение которых не 
обеспечено инвестициями. 

2. Разработка системы целей укрепления местной инвести-
ционной базы. 

3. Формирование муниципального банка инвестиционных 
предложений и проектов. 

4. Выбор и обоснование эффективных вариантов инвести-
рования. 

5. Создание механизма реализации местной инвестицион-
ной политики. 

Одно из центральных мест в формировании местной инве-
стиционной политики занимает разработка системы целей укре-
пления инвестиционной основы развития муниципального обра-
зования. 

Поскольку привлекаемые инвестиции рассматриваются как 
одно из средств решения проблем социально-экономического 
развития местного сообщества, то необходимо определить по-
требности в инвестиционных ресурсах на различные временные 
горизонты (Блок 1). Такие данные могут быть получены из ана-
лиза материалов прогнозно-аналитического развития муници-
пального образования. 

В блоке 2 осуществляется прогноз величины ожидаемого 
притока инвестиционных ресурсов на территорию муниципаль-
ного образования. Такой прогноз носит пассивный характер и 
может осуществляться методом экстраполяции данных, полу-
ченных в результате предварительно проведенного анализа ве-
личины и эффективности городского инвестиционного потен-
циала. 



В блоке 3 проводится сравнение результатов расчетов, осу-
ществляемых в рамках блоков 1 и 2. Наиболее вероятным ре-
зультатом сравнения будет превышение величины потребных 
инвестиционных ресурсов над оценкой, полученной в результа-
те пассивного прогноза. Поэтому в блоке 4 определяется вели-
чина потребности местного самоуправления в инвестиционных 
ресурсах, не обеспеченных соответствующими кредитами, зай-
мами и т.п. Это можно рассматривать как главную цель укреп-
ления инвестиционной базы местного самоуправления. 

В блоке 5 главная цель муниципальной инвестиционной по-
литики структурируется в разрезе отдельных проблем социаль-
но-экономического развития муниципального образования, ре-
шение которых не обеспечено инвестиционными ресурсами. 
В результате может быть получена система количественно оп-
ределенных целей наращивания инвестиционной базы местного 
самоуправления, увязанная с конкретными проблемами соци-
ально-экономического развития муниципального образования. 

Практика показывает, что работники органов местного са-
моуправления испытывают затруднения с формированием инве-
стиционных предложений и бизнес-планов. Известно, что раз-
работка инвестиционных бизнес-планов трудоемка и дорого 
стоит, поэтому существуют некоторые рекомендации по органи-
зации таких работ. 

В случае, если местное самоуправление обладает достаточ-
ными средствами, целесообразно заказать бизнес-план намечен-
ного к реализации муниципального инвестиционного проекта. 
Это существенно облегчит впоследствии подбор инвесторов, 
позволит вести с ними конкретные переговоры по существу 
проекта. Кроме того, затраченные средства нетрудно возвратить 
после начала реализации проекта, ибо это может быть одним из 
условий заключения соответствующих контрактов (договоров). 

Если местное самоуправление не располагает средствами 
для финансирования в необходимом объеме разработки бизнес-
плана намечаемого к исполнению инвестиционного предложе-
ния, то может быть применен следующий подход. Для реализа-
ции инвестиционного предложения привлекаются потенциально 
возможные инвесторы, с которыми оговариваются предвари-
тельные условия сотрудничества. В качестве одного из непре-



менных требований выдвигается наличие у потенциального ин-
вестора детально проработанного бизнес-плана инвестиционно-
го проекта. В случае необходимости местным самоуправлением 
может быть организован конкурс инвестиционных бизнес-
планов. 

Возможные пути привлечения инвесторов, носящие в из-
вестной мере «типовой характер», могут быть следующими: 

1. Участие в приватизации муниципальной собственности. 
2. Различные рекреационные проекты, например создание 

гостиничных, театрально-концертных, спортивно-оздоровитель-

ных и санитарно-курортных комплексов. 
3. Сдача инвесторам в аренду земельных участков с после-

дующим строительством, например, жилья, офисов, деловых 
центров, ресторанов и т.п., а также передача предпринимателям 
объектов незавершенного строительства. 

Важное направление привлечения средств инвесторов для 
развития муниципального образования связано с приобретением 
и оснащением малых производств по переработке сельскохозяй-
ственной продукции (хлебопекарни, сыродельни, небольшие 
мясоперерабатывающие предприятия и т.п.), изготовлению 
строительных материалов (черепицы, плитки, кирпича, пустоте-
лых блоков и т.д.). 

Перечисленные возможные направления инвестиционной 
деятельности могут быть связаны с привлечением средств зару-
бежных инвесторов, что подразумевает, например, создание со-
вместных предприятий, продажу предприятий иностранному 
владельцу или организацию компаний с исключительно ино-
странным капиталом и т.п. 

Оценивая инвестиционный потенциал муниципального об-
разования, необходимо иметь в виду, что одной из его важней-
ших составляющих могут стать средства населения. Ведь имен-
но местное население заинтересовано в первую очередь в ус-
пешном решении проблем жизнеобеспечения, развития соци-
альной сферы и т.д. Речь здесь может идти, в частности, об уча-
стии населения в облигационном финансировании решения 
проблем местного сообщества. 

Завершая рассмотрение проблемы разработки бизнес-пла-

нирования, следует отметить два аспекта. 



Первый — структура бизнес-плана муниципального инве-
стиционного проекта. Анализ показывает, что разработчики 
бизнес-планов тщательно рассматривают вопросы, связанные в 
основном с производственной деятельностью, пытаются пока-
зать, что инвестиционные ресурсы будут использованы эффек-
тивно. Однако из поля их зрения зачастую выпадает территори-
альный аспект проблемы. Поэтому целесообразно включать в 
структуру бизнес-плана специальный раздел, в рамках которого 
должны быть подробно обоснованы выгоды и охарактеризованы 
возможные ущербы местного сообщества от реализации инве-
стиционного проекта. 

Второй аспект инвестиционного бизнес-планирования свя-
зан с оценкой эффективности проектов. Следует отметить, что в 
России сложилась определенная методология и практика опре-
деления эффективности инвестиционных проектов, причем во 
главу угла ставилась оценка собственно экономической эффек-
тивности инвестиций, а факторы социального и экологического 
характера рассматривались в качестве вторичных, выступая как 
дополнительные условия и ограничения. При этом принятые 
критерии общей и сравнительной экономической эффективно-
сти капитальных вложений строились из предпосылки, что ос-
новные фонды, созданные за счет инвестиций, воспроизводятся 
по окончании нормативного срока службы за счет накопленной 
амортизации в первоначальном виде. Это допущение значи-
тельно упрощало расчеты, позволяя определять критерии эф-
фективности в стоимостной форме. Вместе с тем использование 
таких критериев не позволяет инвестору убедиться в том, что он 
вернет вложенные в проект средства и получит прибыль в рас-
четный срок. Поэтому следует ориентироваться на «Методиче-
ские рекомендации по оценке эффективности инвестиционных 
проектов и их отбору для финансирования» (М.: НПКВЦ «Те-
ринвест», 1994), утвержденные Госстроем России, Министерст-
вом экономики РФ, Министерством финансов РФ, Госкомпро-
мом России № 7 — 12/47 от 31 марта 1994 года. 

При разработке политики привлечения инвестиционных ре-
сурсов особую роль играет использование нетрадиционных ис-
точников финансирования — развитие инвестиционного заим-
ствования на внутреннем и внешнем рынках. Интересен и поле-



зен в этой связи опыт разработки инвестиционных программ 
заимствования в некоторых городах России. Заимствования 
среднесрочные (2—4 года) и долгосрочные (4—17 лет) позво-
ляют привлечь дополнительные финансовые ресурсы в регион; 
обеспечить независимость от текущего поступления доходов и 
инвестирования расходов бюджета; обеспечить своевременный 
ввод объектов и сокращение сроков строительства; снизить рас-
ходы на обслуживание города; повысить эффективность инве-
стиций, ориентированных на сроки окупаемости вложений или 
возможность бюджета по возврату заимствований. 

Однако практически программы заимствований реализуемы 
только при определенных условиях, главное из которых — воз-
можно низкий уровень инфляции. 

Другое условие — низкий уровень дефицита бюджета, при 
котором гарантируется возврат необходимых заимствований. 
Однако социально-экономическое положение большинства му-
ниципальных образований таково, что трудно рассчитывать на 
снижение дефицита их бюджетов. Скорее, наоборот, в ближай-
шем будущем произойдет его увеличение. При разработке про-
грамм заимствования следует также иметь в виду обеспечение 
стабилизации налоговой системы и распределения по бюджетам. 

Также следует обратить особое внимание на необходимость 
развития инвестиционного лизинга, стимулирование высокоэф-
фектиных инвестиций; предоставление приоритета проектам с 
высокой окупаемостью и привлекающим значительные объемы 
частных инвестиций; рациональное использование инвестиций 
(предотвращение их распыления); создание в капитальном 
строительстве нормальной конкурентной среды (известно, что 
проведение подрядных торгов позволит снизить стоимость 
строительства на 25—30 %, значительно сократить сроки вы-
полнения, снизить ресурсо- и энергоемкость строительства).  

Важным направлением деятельности местных властей по 
привлечению инвестиций является презентация муниципального 
образования, активная реклама привлекательных для потенци-
альных инвесторов аспектов. В общем случае механизм презен-
тации муниципального образования включает следующие эле-
менты: 



1. Разработку и издание презентационных материалов о му-
ниципальном образовании, каждый из которых представляет 
разные стороны рекламируемого объекта в зависимости от той 
цели, которая будет поставлена перед распространением изда-
ния. К таким изданиям можно отнести: 

 рекламный проспект на русском и иностранных языках, 
который привлекал бы внимание всех, кто незнаком с муници-
пальным образованием (в данном издании должны быть кратко, 
но ярко изложены все положительные стороны, все привлека-
тельные черты муниципального образования); 

 рекламный проспект для туристов, в том числе зарубеж-
ных, который должен выглядеть особенно красочно и включать 
краткое описание всех основных историко-архитектурных па-
мятников, объектов культуры, досуга, рекреационной инфра-
структуры; 

 информационную брошюру-справочник о социально-
экономическом развитии муниципального образования, вклю-
чающую адресный перечень всех предприятий, организаций, 
инфраструктурных объектов по отраслям и видам деятельности. 
Подобный справочник необходим тем, кто хочет серьезно по-
знакомиться с муниципальным образованием для дальнейшего 
сотрудничества. В это издание можно включить справочные 
сведения общего характера: географическое положение, объем и 
структура площадей, основные характеристики коммунальной 
сферы в объемах и удельных величинах, показатели социально-
экономического развития, структура жилого фонда, показатели, 
характеризующие население и демографические процессы, 
здравоохранение, культуру, спорт, досуг, календарь культурных 
мероприятий на год. Такой справочник должен обновляться 
ежегодно; 

 справочник учреждений управления муниципальным 
образованием: представительная и исполнительная власти, тер-
риториальные структуры государственных органов власти. Це-
лесообразно в таком справочнике привести данные о важней-
ших руководителях города с указанием их компетенции, а также 
руководителей влиятельных общественных организаций и объе-
динений города. Такой справочник будет способствовать росту 



доступности органов муниципального управления для потенци-
альных инвесторов; 

 издание, посвященное вопросам формирования и расхо-
дования местного бюджета. Подобное красочное небольшое 
(4—6 страниц) издание с графиками и схемами на тему «Как 
расходуются деньги жителей» не только может помочь инвесто-
рам познакомиться с финансовыми проблемами муниципально-
го образования, но покажет населению реальную картину его 
финансового благополучия или неблагополучия. Распростране-
ние такого издания среди всех жителей муниципального образо-
вания повысит их сопричастность к сбору налогов и активной 
местной инвестиционной политике; 

 специальное рекламное издание, посвященное отдель-
ным крупным проектам, осуществляемым местными властями; 

 специальные краткие листовки, посвященные проектам 
сотрудничества с инвесторами, с подробной характеристикой 
земельного участка, идеей проекта и т.д.; 

 краткий справочник по свободным земельным участкам. 
2. Создание рекламного видеофильма о муниципальном об-

разовании на 10—15 минут, в котором были бы наглядно выде-
лены его привлекательные черты (например, природа, транс-
портная доступность, историко-культурный и рекреационный 
потенциал). 

3. Распространение печатной, видео- и устной информации 
о принятой концепции развития муниципального образования. С 
этой целью нужно использовать все доступные каналы: средства 
массовой информации, специализированные издания, современ-
ные телекоммуникационные сети, каналы связи предприятий и 
организаций, торгово-промышленной палаты. 

4. Проведение различных мероприятий, способных сущест-
венно повысить интерес к муниципальному образованию: кон-
ференций, выставок, фестивалей, ярмарок, спортивных соревно-
ваний, конкурсов. 

5. Участие предприятий и фирм города в выставках и яр-
марках, проводимых в других городах России и за рубежом. 

6. Стимулирование программ, осуществляемых совместно с 
соседними городами и регионами в области маркетинга и эко-
номической политики. 



Важные условия преведения эффективной местной инве-
стиционной политики состоят: 

 в создании благоприятного инвестиционного климата на 
территории муниципального образования; 

 установлении партнерских взаимоотношений местных 
властей с предприятиями и инвесторами; 

 использовании международных финансовых организа-
ций и программ технической помощи для реализации проектов 
муниципального развития; 

 формировании схем многоканального финансирования 
инвестиционных проектов. 

Инвестиционный климат — это совокупность находя-
щихся под влиянием властей универсальных условий для 
хозяйственной деятельности и инвестиций, определяемых 
городским хозяйственным регулированием, традициями и 
практикой хозяйственных отношений, влияющих на приня-
тие решений об изменениях масштабов и характера произ-
водства (инвестициях, реконструкциях, расширении произ-
водства, обучении рабочих, создании новых компаний и т.д.). 

Условия производства и жизнедеятельности существенно 
варьируются в разных муниципальных образованиях. Каждое из 
них имеет свой набор факторов, благоприятствующих или пре-
пятствующих определенным отраслям производства. 

Составляющие местного инвестиционного климата могут 
быть сгруппированы в три блока в следующем порядке: 

блок 1 включает географическое положение, природные бо-
гатства территории, состояние окружающей среды; 

блок 2 включает структурное разнообразие, уровень разви-
тия инфраструктуры рынка, уровень культуры и образования 
населения; 

блок 3 включает нормативно-правовое поле, информацион-
ное и коммуникационное поле, уровень социально-политичес-

кой стабильности, уровень экономической стабильности, уро-
вень взаимодействия органов управления с предприятиями, сис-
тему льгот инвесторам. 

При организации работы по созданию благоприятного ин-
вестиционного климата местным властям рекомендуется опи-



раться на следующие параметры, позволяющие оценивать бла-
гоприятность инвестиционного климата (табл. 7.2). 
 
Таблица 7.2 — Основные параметры благоприятного инвестици-
онного климата и определяющие их показатели  

   

Составляющие 
инвестиционного 

климата 

Параметры оценки 
составляющих 

Показатели 

Система льгот ин-
весторам; уровень 
экономической 
стабильности го-
рода 

1. Налоговая систе-
ма приемлема и ста-
бильна 

Сбалансированный бюд-
жет, высокая доля инвести-
ций в бюджете, понижен-
ные по сравнению со сред-
ними по стране налоговые 
ставки местных налогов 

Уровень экономи-
ческой стабильно-
сти 

2. Производствен-
ные затраты, нахо-
дящиеся под кон-
тролем властей, 
низки 

Уровень цен на энергию, 
топливо, услуги инфра-
структуры сопоставимы с 
соседними регионами 

Нормативно-
правовое поле; 
система льгот ин-
весторам 

3. Хозяйственное 
законодательство и 
регулирование не 
ограничивают раз-
вития производства 

Регистрационные и разре-
шительные процедуры 
осуществляются властями 
четко и быстро (число виз и 
согласований, среднее вре-
мя рассмотрения дел и 
т.п.), экологические запре-
ты не чрезмерны 

Уровень развития 
инфраструктуры 
рынка; информа-
ционное и комму-
никационное поле 

4. Системы инфра-
структуры работают 
быстро и надежно 

Затраты на инфраструктуру 
в расчете на душу населе-
ния; процент предприятий 
и семей, использующих 
современные системы свя-
зи; объем перевозок грузов 
и пассажиров; уменьшение 
доли инфраструктурных 
сооружений, находящихся 
в плохом состоянии 



   

Составляющие 
инвестиционного 

климата 

Параметры оценки 
составляющих 

Показатели 

Уровень культуры 
и образования на-
селения 

5. Уровень образо-
вания населения 
высок 

Доля выпускников вузов; 
процент взрослого населе-
ния с высшим и средним 
образованием; расходы на 
обучение студента в срав-
нении со средними по 
стране; число выпускников 
школ, получивших медали 

 6. Рабочие имеют 
необходимую квали-
фикацию, и сущест-
вуют возможности 
для обучения нуж-
ным профессиям 

Число рабочих мест, для 
которых было проведено 
обучение, уровень заработ-
ка до и после обучения, 
продолжительность занято-
сти после обучения 

Уровень взаимо-
действия органов 
управления с 
предприятиями 

7. Существуют воз-
можности получе-
ния консультаций 
по методам управ-
ления 

Доля предприятий, кото-
рым была оказана помощь 
и которые внедрили пере-
довые методы управления 

 8. Существует прак-
тика партнерских 
отношений 

Количество договоров, за-
ключенных между органа-
ми городского самоуправ-
ления и предприятиями 

Структурное раз-
нообразие города; 
информационное и 
коммуникацион-
ное поле 

9. Университеты и 
исследовательские 
организации обес-
печивают приток 
свежих идей для 
разработки новых 
продуктов и услуг 

Уровень расходов на ис-
следования и разработки, 
число предприятий, имею-
щих договоры с исследова-
тельскими структурами на 
передачу технологий; чис-
ло выданных жителям го-
рода патентов на изобрете-
ния; число вновь созданных 
предприятий на тысячу 
населения 

Продолжение табл. 7.2 



   

Составляющие 
инвестиционного 

климата 

Параметры оценки 
составляющих 

Показатели 

Уровень экономи-
ческой стабильно-
сти города 

10. Существует дос-
туп к инвестицион-
ному капиталу и 
кредитным ресур-
сам 

Сумма общественных средств, 
использованных для сти-
мулирования частных вло-
жений и инвестиций; доля 
бюджетных вложений в 
отношении к частным ин-
вестициям: сумма креди-
тов, выданных банками и 
частными венчурными фон-

дами в расчет на одного 
занятого 

 11. Оказывается 
содействие внешне-
экономической дея-
тельности 

Объем экспорта и его рост, 
доля экспорта в валовом 
продукте, число междуна-
родных авиарейсов местно-
го аэропорта 

 
Особую роль в создании и поддержании благоприятного 

инвестиционного климата играет механизм взаимодействия ме-
стных властей с предприятиями и инвесторами. 

Целью взаимодействия местных властей с предприятиями и 
инвесторами является создание дополнительных благоприятных 
условий для устойчивой работы действующих и создания новых 
предприятий, ускорения инвестиционных процессов в городе. Для 
этого авторы [5] рекомендуют ряд мер и направлений работы. 

Меры по созданию режима взаимопонимания между мест-
ными властями и предпринимателями: 

 открытость и четкость долговременных целей муници-
пального развития и конкретных производств; 

 объяснение имеющихся и возможных трудностей у каж-
дого из партненров; 

 обсуждение возможных областей взаимоподдержки в 
процессе реализации проекта; 

Окончание табл. 7.2 
 



 обсуждение взаимных обязательств, сроков и возмож-
ных санкций при нарушениях; 

 максимальная преемственность решений и договоренно-
стей независимо от личностей в органах местной власти или 
представителей фирм, проводящих переговоры и реализующих 
решения; 

 выявление зон потенциально конфликтных ситуаций и 
выработка мер по их предотвращению или разрешению; 

 максимальное предотвращение или быстрое устранение 
случаев неправомерного нарушения договоров. 

Меры в области территориально-инфраструктурного 
взаимодействия: 

 наличие утвержденной в установленном порядке кон-
цепции развития и зонирования территорий муниципального 
образования; 

 содействие со стороны органов местного самоуправле-
ния выделению в долговременную аренду или продажу участ-
ков, удобных для организации производства; 

 обсуждение и учет со стороны местных властей интере-
сов инвестора в области развития муниципальной инфраструк-
туры (автомобильные и железные дороги, развитие аэропорта, 
линии связи, общественный транспорт, автостоянки, социальная 
инфраструктура и т.д.). 

Меры в области финансового взаимодействия. 
На начальном этапе предпринимаемых проектов любая фи-

нансовая поддержка со стороны местных властей может быть 
очень ценной и даже решающей, так как она, помимо финансо-
вой помощи, является и морально-психологической поддержкой 
данного предприятия или инвестора со стороны органов власти. 

Способами финансовой поддержки со стороны местных ор-
ганов власти являются: 

 предоставление или продажа участков по льготной цене; 
освобождение или отсрочка выплаты определенных местных 
налогов; 

 предоставление социальных льгот или услуг определен-
ным работникам предприятия; 



 прямое финансовое участие муниципального образова-
ния в развитии предприятия (если это касается структурообра-
зующего производства) и т.п. 

Кроме того, должно использоваться и финансовое участие 
предпринимателей на долевой основе и с учетом окупаемости 
затрат в финансировании инфраструктурных проектов по разви-
тию города. 

Меры в области экологического взаимодействия местных 
органов власти и предприятий: 

 согласование реальных и допустимых сроков проведе-
ния мероприятий по защите окружающей среды; 

 прямая или косвенная финансовая помощь предприяти-
ям по экологическим проектам; 

 ходатайства местных властей в различные инстанции 
(включая международные) для получения поддержки предпри-
ятиям по реализации экологических проектов. 

Меры в области социальных интересов граждан. 
Проекты инвестиций, развития производства, его модерни-

зации необходимо тщательно обсуждать и находить решения с 
учетом интересов горожан, имея в виду также: 

 влияние мероприятий на уровень безработицы, в том 
числе по отдельным социальным группам; 

 влияние мероприятий на уровень благосостояния граж-
дан (уровень доходов и заработной платы); 

 влияние мероприятий на развитие муниципальной соци-
альной инфраструктуры (непосредственно или через расшире-
ние налогового потенциала местных властей); 

 предотвращение криминального влияния развития дан-
ного производства или проекта. 

Одним из действенных рычагов активизации инвестицион-
ной деятельности на территории является использование финан-
совых организаций и программ технической помощи для реали-
зации проектов муниципального развития. 

В рамках международной поддержки рыночных и демокра-
тических преобразований в России действует множество орга-
низаций и программ, предоставляющих ресурсы и знания для 
помощи в реализации разнообразных проектов. Местные власти 
могут и должны уметь привлекать эти ресурсы в свои города. 



Среди основных организаций можно назвать Мировой банк, Ев-
ропейский банк реконструкции и развития, программу «Тасис» 
Европейского Союза, различные финансовые консорциумы, 
консультационные организации. 

Местные власти при реализации крупных инвестиционных 
проектов в сфере инфраструктуры должны использовать схемы 
многоканального финансирования, которое предполагает вовле-
чение в проект всех возможных источников финансов. 

Основные цели многоканального финансирования: 
 обеспечить сбор необходимого объема средств; 
 разделить финансовые риски между многими партнерами и 

тем самым снизить общий уровень риска проекта; 
 создать стабильную заинтересованность всех влиятель-

ных сил в реализации проекта. 
Основные принципы многоканального финансирования: 
 вовлечение всех потенциально заинтересованных участ-

ников; вовлечение всех участников, имеющих целевые средства 
и обязанности в сфере, затрагиваемой проектом; 

 окупаемость средств частных инвесторов за счет прямых 
и косвенных (например, возрастание цены недвижимости); 

 анализ надежности привлекаемых партнеров и подготов-
ка вариантов действий на случай невыполнения обязательств 
одним из партнеров. 

Основные партнеры по многоканальному финансированию 
муниципальных инвестиционных проектов: 

 местные власти (местный бюджет); 
 региональные власти (региональный бюджет и специа-

лизированные фонды, целевые программы); 
 федеральные власти (федеральный бюджет, целевые 

программы, целевые фонды); 
 частный капитал (банки, финансовые корпорации и ин-

вестиционные фонды, средства населения, привлекаемые через 
займы и акции, крупные инвесторы); 

 международные финансовые организации (Мировой 
банк, Европейский банк реконструкции и развития); 

 международные программы технической помощи; 
 международные специализированные фонды (например, 

экологические); 



 специализированные фонды отдельных иностранных го-
сударств (напрмер, «USAID» — программа правительства США). 

 
Вопросы для самоконтроля 
 
1. Дайте определение концепции перспективного ком-

плексного социально-экономического развития муниципального 
образования. 

2. Чем программа комплексного социально-экономического 
развития муниципального образования отличается от концепции 
перспективного комплексного социально-экономического раз-
вития муниципального образования? 

3. Перечислите этапы разработки программы социально-
экономического развития муниципального образования. 

4. По каким направлениям производится анализ стартовых 
условий комплексного социально-экономического развития му-
ниципального образования? 

5. Дайте определение понятию «инвестиционный климат». 
6. Перечислите основные параметры благоприятного инве-

стиционного климата муниципального образования. 
7. Приведите примеры показателей благоприятного инве-

стиционного климата муниципального образования. 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



3 МЕТОДИЧЕСКИЕ УКАЗАНИЯ ПО ВЫПОЛНЕНИЮ 
КОНТРОЛЬНОЙ РАБОТЫ № 1 

 
Варианты индивидуальных заданий выбираются, исходя из 

последних двух цифр номера Вашей зачетной книжки.  
Варианты индивидуальных заданий приведены ниже. 
 
Варианты индивидуального задания 

Вариант № 1 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной вла-

сти (местной администрации) вашего муниципального образо-
вания (городского округа, муниципального района или поселе-
ния).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить муниципальный 
правовой акт (решение) о бюджетном процессе в Вашем муни-
ципальном образовании. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе мест-
ной администрации (главе муниципального образования) 1 
уровня для вашего муниципального образования (т.е. замести-
телей главы местной администрации и руководителей департа-
ментов, находящихся в непосредственном подчинении у главы 
местной администрации — высших должностных лиц муници-
пального образования).  

Разработать перечень основных функций высших должно-
стных лиц муниципального образования, а именно, функции 



мэра в финансовой сфере и функции заместителя мэра, отве-
чающего за финансовую сферу. Результаты работы занести в 
таблицу 1. 

 
Таблица 1 — Функции высших должностных лиц муниципального 
образования 
 
Наименование высшего должно-

стного лица муниципального  
Образования 

Перечень основных функций 
высшего должностного лица  
муниципального образования 

  

 
Задание 2 
Для финансовой сферы муниципального образования раз-

работать систему управления, используя основные функции 
управления — учет, контроль, анализ деятельности, планирова-
ние, прогнозирование, принятие решения. Для ознакомления с 
деятельностью местной администрации в финансовой сфере ис-
пользовать устав муниципального образования, положения о 
департаментах, комитетах, отделах местной администрации, 
должностные инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться, 

 
Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления в финан-

совой сфере муниципального образования. 
Пример 1. Точность планирования доходов и расходов ме-

стного бюджета (снижение % расхождения плановых значений 
от фактических). 

2. Своевременная подготовка проекта местного бюджета и 
передача его в муниципальный представительный орган в соот-
ветствии со сроками местного бюджетного процесса, который 
регулируется Бюджетным кодексом РФ. 

И далее продолжить самостоятельно. 
 



Вариант № 2 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной вла-

сти (местной администрации) вашего муниципального образо-
вания (городского округа, муниципального района или поселе-
ния).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 
находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  

Разработать перечень основных функций высших должно-
стных лиц муниципального образования, а именно, функции 
мэра в экономической сфере и функции заместителя мэра, отве-
чающего за экономическую сферу. Результаты работы занести в 
таблицу 1. 

 
Задание 2 
Для сферы экономики муниципального образования разра-

ботать систему управления, используя основные функции 
управления — учет, контроль, анализ деятельности, планирова-
ние, прогнозирование, принятие решения. Для ознакомления с 
деятельностью местной администрации в экономической сфере 
использовать устав муниципального образования, положения о 



департаментах, комитетах, отделах местной администрации, 
должностные инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться. 

 
Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления в эконо-

мической сфере муниципального образования. 
Пример. 1.Увеличение числа рабочих мест. 
2. Увеличение средней зарплаты. 
И далее продолжить самостоятельно. 

Вариант № 3 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной вла-

сти (местной администрации) вашего муниципального образо-
вания (городского округа, муниципального района или поселе-
ния).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить Федеральный закон 
«Об образовании в РФ» в части полномочий местного само-
управления в данной сфере. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 



находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  

Разработать перечень основных функций высших должно-
стных лиц муниципального образования, а именно, функции 
мэра в образовательной сфере и функции заместителя мэра, от-
вечающего за образовательную сферу. Результаты работы зане-
сти в таблицу 1. 

 
Задание 2 
Для сферы образования муниципального образования раз-

работать систему управления, используя основные функции 
управления — учет, контроль, анализ деятельности, планирова-
ние, прогнозирование, принятие решения. Для ознакомления с 
деятельностью местной администрации в сфере образования 
использовать устав муниципального образования, положения о 
департаментах, комитетах, отделах местной администрации, 
должностные инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться, 

 
Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления в образо-

вательной сфере муниципального образования. 
Пример. 1. Увеличение количества оценок «хорошо» и «от-

лично» за ЕГЭ (единый государственный экзамен). 
И далее продолжить самостоятельно. 

Вариант № 4 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной вла-

сти (местной администрации) вашего муниципального образо-
вания (городского округа, муниципального района или поселе-
ния).  



Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить федеральное зако-
нодательство о здравоохранении в части полномочий местного 
самоуправления в данной сфере. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 
находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  

Разработать перечень основных функций высших должно-
стных лиц муниципального образования, а именно, функции 
мэра в сфере здравоохранения и функции заместителя мэра, от-
вечающего за сферу здравоохранения. Результаты работы зане-
сти в таблицу 1. 

 
Задание 2 
Для сферы здравоохранения муниципального образования 

разработать систему управления, используя основные функции 
управления — учет, контроль, анализ деятельности, планирова-
ние, прогнозирование, принятие решения. Для ознакомления с 
деятельностью местной администрации в сфере здравоохране-
ния использовать устав муниципального образования, положе-
ния о департаментах, комитетах, отделах местной администра-
ции, должностные инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться. 



Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления в сфере 

здравоохранения муниципального образования. 
Пример 1. Уменьшение младенческой смертности. 
И далее продолжить самостоятельно. 

Вариант № 5 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной вла-

сти (местной администрации) вашего муниципального образо-
вания (городского округа, муниципального района или поселе-
ния).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить федеральное зако-
нодательство о жилищно-коммунальном хозяйстве в части пол-
номочий местного самоуправления в данной сфере. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 
находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  

Разработать перечень основных функций высших должно-
стных лиц муниципального образования, а именно, функции мэра 
в сфере жилищно-коммунального хозяйства и функции замести-
теля мэра, отвечающего за сферу жилищно-коммунального хо-
зяйства. Результаты работы занести в таблицу 1. 



Задание 2 
Для сферы жилищно-коммунального хозяйства муници-

пального образования разработать систему управления, исполь-
зуя основные функции управления — учет, контроль, анализ 
деятельности, планирование, прогнозирование, принятие реше-
ния. Для ознакомления с деятельностью местной администра-
ции в сфере жилищно-коммунального хозяйства использовать 
устав муниципального образования, положения о департамен-
тах, комитетах, отделах местной администрации, должностные 
инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться, 

 

Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления в сфере 

жилищно-коммунального хозяйства муниципального образова-
ния. 

Пример. 1.Уменьшение количества жалоб от населения на 
деятельность служб ЖКХ. 

И далее продолжить самостоятельно. 

Вариант № 6 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной власти 

(местной администрации) вашего муниципального образования 
(городского округа, муниципального района или поселения).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить федеральное и му-
ниципальное законодательство о дорожном строительстве и 
благоустройстве в части полномочий местного самоуправления 
в данной сфере. 



Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 
находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  

Разработать перечень основных функций высших должно-
стных лиц муниципального образования, а именно, функции 
мэра в сфере дорожного строительства и благоустройства и 
функции заместителя мэра, отвечающего за сферу дорожного 
строительства и благоустройства. Результаты работы занести в 
таблицу 1. 

 

Задание 2 
Для сферы дорожного строительства и благоустройства му-

ниципального образования разработать систему управления, 
используя основные функции управления — учет, контроль, 
анализ деятельности, планирование, прогнозирование, принятие 
решения. Для ознакомления с деятельностью местной админи-
страции в сфере дорожного строительства и благоустройства 
использовать устав муниципального образования, положения о 
департаментах, комитетах, отделах местной администрации, 
должностные инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться, 

 

Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления в сфере 

дорожного строительства и благоустройства муниципального 
образования. 



Пример 1. Увеличение темпов ремонта муниципальных до-
рог. 

И далее продолжить самостоятельно. 

Вариант № 7 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной власти 

(местной администрации) вашего муниципального образования 
(городского округа, муниципального района или поселения).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить федеральное зако-
нодательство о молодежной политике. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 
находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  

Разработать перечень основных функций высших должно-
стных лиц муниципального образования, а именно, функции 
мэра по осуществлению молодежной политики и функции за-
местителя мэра, отвечающего за осуществление молодежной 
политики. Результаты работы занести в таблицу 1. 

 
Задание 2 
Для осуществления молодежной политики муниципального 

образования разработать систему управления, используя основ-



ные функции управления — учет, контроль, анализ деятельно-
сти, планирование, прогнозирование, принятие решения. Для 
ознакомления с деятельностью местной администрации по осу-
ществлению молодежной политики использовать устав муници-
пального образования, положения о департаментах, комитетах, 
отделах местной администрации, должностные инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться. 

 
Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления по осуще-

ствлению молодежной политики муниципального образования. 
Пример 1. Увеличение числа участников в молодежных ме-

роприятиях муниципалитета. 
И далее продолжить самостоятельно. 

Вариант № 8 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной вла-

сти (местной администрации) вашего муниципального образо-
вания (городского округа, муниципального района или поселе-
ния).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить федеральное зако-
нодательство о культуре в части полномочий местного само-
управления в данной сфере. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 



Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 
находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  

Разработать перечень основных функций высших должно-
стных лиц муниципального образования, а именно, функции мэра 
в сфере культуры и функции заместителя мэра, отвечающего за 
сферу культуры. Результаты работы занести в таблицу 1. 

 
Задание 2 
Для сферы культуры муниципального образования разрабо-

тать систему управления, используя основные функции управ-
ления — учет, контроль, анализ деятельности, планирование, 
прогнозирование, принятие решения. Для ознакомления с дея-
тельностью местной администрации в сфере культуры исполь-
зовать устав муниципального образования, положения о депар-
таментах, комитетах, отделах местной администрации, должно-
стные инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться. 

 
Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления в сфере 

культуры муниципального образования. 
Пример 1. Доступная стоимость билетов в муниципальный 

музей. 
И далее продолжить самостоятельно. 

Вариант № 9 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 



Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной вла-
сти (местной администрации) вашего муниципального образо-
вания (городского округа, муниципального района или поселе-
ния).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить федеральное зако-
нодательство об общественном транспорте в части полномочий 
местного самоуправления в данной сфере. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 
находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  

Разработать перечень основных функций высших должно-
стных лиц муниципального образования, а именно, функции мэра 
в сфере транспорта и функции заместителя мэра, отвечающего за 
сферу транспорта. Результаты работы занести в таблицу 1. 

 
Задание 2 
Для сферы транспорта муниципального образования разра-

ботать систему управления, используя основные функции 
управления — учет, контроль, анализ деятельности, планирова-
ние, прогнозирование, принятие решения. Для ознакомления с 
деятельностью местной администрации в сфере транспорта ис-
пользовать устав муниципального образования, положения о 
департаментах, комитетах, отделах местной администрации, 
должностные инструкции.  



Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться. 

 
Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления в сфере 

транспорта муниципального образования. 
Пример 1. Соотношение муниципального и частного транс-

порта в общем количестве единиц общественного транспорта. 
И далее продолжить самостоятельно. 

Вариант № 10 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной вла-

сти (местной администрации) вашего муниципального образо-
вания (городского округа, муниципального района или поселе-
ния).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить федеральное зако-
нодательство о муниципальной собственности. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 
находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  



Разработать перечень основных функций высших должно-
стных лиц муниципального образования, а именно, функции 
мэра по управлению муниципальной собственностью и функции 
заместителя мэра по управлению муниципальной собственно-
стью. Результаты работы занести в таблицу 1. 

 
Задание 2 
Разработать систему управления муниципальной собствен-

ностью, используя основные функции управления — учет, кон-
троль, анализ деятельности, планирование, прогнозирование, 
принятие решения. Для ознакомления с деятельностью местной 
администрации по управлению муниципальной собственностью 
использовать устав муниципального образования, положения о 
департаментах, комитетах, отделах местной администрации, 
должностные инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться. 

 
Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления муници-

пальной собственностью. 
Пример 1. Увеличение темпов ремонта домов муниципаль-

ного жилого фонда. 
И далее продолжить самостоятельно. 

Вариант № 11 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной власти 

(местной администрации) вашего муниципального образования 
(городского округа, муниципального района или поселения).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 



главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить федеральное зако-
нодательство о социальной защите. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 
находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  

Разработать перечень основных функций высших должност-
ных лиц муниципального образования, а именно, функции мэра в 
сфере социальной защиты и функции заместителя мэра в сфере 
социальной защиты. Результаты работы занести в таблицу 1. 

 

Задание 2 
Разработать систему управления сферой социальной защи-

ты в муниципальном образовании, используя основные функции 
управления — учет, контроль, анализ деятельности, планирова-
ние, прогнозирование, принятие решения. Для ознакомления с 
деятельностью местной администрации в сфере социальной за-
щиты использовать устав муниципального образования, поло-
жения о департаментах, комитетах, отделах местной админист-
рации, должностные инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться. 

 

Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления в сфере 

социальной защиты в муниципальном образовании. 
Пример 1. Уменьшение коэффициента фондов. 
И далее продолжить самостоятельно. 



Вариант № 12 

Задание 1 
Задание выполняется в несколько этапов. 
Этап 1. Ознакомиться со структурой исполнительной вла-

сти (местной администрации) вашего муниципального образо-
вания (городского округа, муниципального района или поселе-
ния).  

Для ознакомления использовать устав муниципального об-
разования, положения о департаментах, комитетах, отделах ме-
стной администрации, должностные инструкции. В уставах не-
обходимо в первую очередь использовать статью о полномочиях 
главы муниципального образования (мэра) и статью о местной 
администрации. Также необходимо изучить федеральное зако-
нодательство о градостроительстве в части полномочий местно-
го самоуправления в данной сфере. 

Результатом выполнения 1 этапа будет определение типа 
организационной структуры. Для определения типа организаци-
онной структуры необходимо использовать знания и термино-
логию теории организации. 

Этап 2. Разработать структуру подчиненности главе местной 
администрации (главе муниципального образования) 1 уровня 
для вашего муниципального образования (т.е. заместителей гла-
вы местной администрации и руководителей департаментов, 
находящихся в непосредственном подчинении у главы местной 
администрации — высших должностных лиц муниципального 
образования).  

Разработать перечень основных функций высших должност-
ных лиц муниципального образования, а именно, функции мэра в 
градостроительной сфере и функции заместителя мэра в градо-
строительной сфере. Результаты работы занести в таблицу 1. 

 
Задание 2 
Разработать систему управления градостроительной сферой 

в муниципальном образовании, используя основные функции 
управления — учет, контроль, анализ деятельности, планирова-
ние, прогнозирование, принятие решения. Для ознакомления с 
деятельностью местной администрации в градостроительной 



сфере использовать устав муниципального образования, поло-
жения о департаментах, комитетах, отделах местной админист-
рации, должностные инструкции.  

Достаточным для получения зачета по контрольной работе 
считается условие, при котором определены объекты, подлежа-
щие учету, определены показатели, которые должны анализиро-
ваться, прогнозироваться и планироваться. 

 
Задание 3 
Сформулируйте показатели качества управления градо-

строительной сферой в муниципальном образовании. 
Пример 1. Наличие генерального плана развития (застрой-

ки) города. 
И далее продолжить самостоятельно. 
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ПРИЛОЖЕНИЕ 1 
 

1. Общая характеристика муниципального образования. 
1.1. Исторические основы развития муниципального обра-

зования. 
1.2. Природные условия и местоположение (географическое 

положение, природные ресурсы, особенности пространственно-
го расположения, минерально-сырьевые ресурсы). 

1.3. Место муниципального образования в социально-эко-

номическом комплексе субъекта РФ (региона) (основные соци-
ально-экономические характеристики муниципального образо-
вания на фоне региона, обозначенные в табл.; роль муниципаль-
ного образования в развитии региона, показанная на основе 
имеющихся аналитических материалов и прогнозно-плановых 
документов субъекта РФ). 

1.4. Демографическая ситуация (информационный массив 
по разделу должен включать с 1990 года используемые госста-
тистикой: численность наличного и постоянно проживающего 
населения; половозрастная структура населения; рождаемость, 
смертность (в том числе детская); брачность (число браков, раз-
водов); социальная структура населения муниципального обра-
зования (при этом рассчитываются коэффициенты а) общей на-
грузки — отношение численности населения нетрудоспособно-
го возраста к численности населения в трудоспособном возрасте 
в расчете на 1000 чел.; б) замещения трудовых ресурсов — от-
ношение численности населения дотрудоспособного возраста 
(до 15 лет) к численности населения трудоспособного возраста в 
расчете на 1000 чел.; в) пенсионной нагрузки — отношение чис-
ленности лиц пенсионного возраста к численности трудоспо-
собного населения в расчете на 1000 чел.); численность при-
бывших, выбывших и механический (миграционный) прирост 
населения (чел. и в расчете на 1000 жителей)). 



1.5. Производство и потребление важнейших видов продо-
вольственной продукции (табл. 3). 

1.6. Производство и потребление основных видов потреби-
тельских товаров. 

1.7. Элементы рыночной инфраструктуры: товарные, фон-
довые, валютные биржи; банки; инвестиционные компании и 
фонды; страховые компании; биржи труда; кадровые центры; 
аудиторские фирмы; консалтинговые компании; информацион-
ные агентства; рекламные агентства; риэлтерские агентства; 
бизнес-центры; технопарки; фирмы-инкубаторы. 

1.8. Общая характеристика юридических лиц, находящихся 
на территории муниципального образования (наименование, ор-
ганизационно-правовая форма, дата и номер госрегистрации, 
численность работающих, сфера деятельности, основная продук-
ция, доля налоговых поступлений в муниципальном бюджете). 

2. Качество жизни населения и основные проблемы соци-
ального развития. 

2.1. Общее представление о социальной обеспеченности 
(включает укрупненные показатели, характеризующие социаль-
ную обеспеченность населения, приведены в табл. 1). 

2.2. Местные проблемы социального характера (примерный 
перечень наиболее типичных блоков социальных проблем: ох-
рана здоровья населения; обеспечение общественного порядка и 
законности; положение социально уязвимых групп населения, в 
том числе молодежи; развитие сферы образования, культуры и 
искусства; транспортное обслуживание и дорожное строитель-
ство; обеспечение жильем; качество жилищно-коммунального и 
бытового обслуживания; благоустройство территории и т.п.), по 
каждой из выявленных проблем информацию обычно представ-
ляют по следующей общей схеме: 

 развернутая характеристика проблемной ситуации; 
 формулировка проблемы (проблем); 
 оценка негативного воздействия проблемы (ущерба) на 

качество жизни населения в настоящий момент, в перспективе 
(это воздействие следует по возможности охарактеризовать с 
помощью количественных показателей, динамика изменения 
которых показывает обострение проблемной ситуации во вре-
мени); 



 предварительная формулировка и количественная оцен-
ка конкретных целей разрешения проблем; 

 возможные направления достижения намеченных целей; 
 необходимость разработки и введения законодательных 

актов (на различных уровнях), проведения целевых исследова-
ний, целесообразность разработки и реализации целевых проек-
тов и программ (районного) статуса. 

2.3. Количественные характеристики социальной сферы. 
Они представлены в табл. 1. 
 
Таблица 1 

  

Наименование показателей 
Значение показа-
теля по состоя-

нию на _____________ 

Медицинское обслуживание 
Обеспеченность населения больничными учрежде-
ниями: 
– число больничных учреждений, ед. 
– из них коек — всего, тыс. 
Число случаев госпитализации больных на 1000 
жителей, ед. 
Среднее число пребывания больного в стационаре 
Число врачебных посещений на 1 жителя в год, ед. 
в том числе: 
– терапия 
– хирургия 
– педиатрия 
– и т.д. 
Мощность амбулаторно-поликлинических учреж-
дений в смену, тыс. посещений 
Обеспеченность населения врачами: 
– численность врачей всех специальностей,  
всего ед. 
– в расчете на 10000 чел. 
Обеспеченность населения средним медицинским 
персоналом, всего ед. 
– в расчете на 10000 чел. 
Профилактические осмотры населения, осмотрено 

 



  

Наименование показателей 
Значение показа-
теля по состоя-

нию на _____________ 

в процентах к подлежащим осмотрам, % 
Обеспеченность аптеками, ед. 

Обеспеченность населения объектами культуры, 
искусства, просвещения 

Число массовых библиотек, ед. 
Обеспеченность библиотеками (на 1000 жителей), 
ед. 
Посещаемость (среднее число посещений библио-
теки одним жителем за год), посещений/год 

Клубные учреждения 
Число клубных учреждений, ед. (тыс. мест) 
Число детских музыкальных, художественных, хо-
реографических школ, ед. 
– в них учащихся, тыс. чел. 
Количество музеев и выставочных залов, ед. 
Количество театров, ед. 
Количество стационарных киноустановок, ед. 
Количество дошкольных учреждений, ед. (число 
мест) 
Количество мест круглосуточного содержания де-
тей в детских дошкольных учреждениях, ед. 
Наполняемость детских дошкольных учреждений, 
детей в группах 
Количество общеобразовательных школ, ед. всего 
в том числе 
– неполных средних 
– средних 
– специализированных школ с углубленным изу-
чением различных предметов 
– гимназий 
– лицеев 
Выпуск учащихся, окончивших полную среднюю 
школу, тыс. чел. 
Выпуск учащихся, окончивших неполную сред-
нюю школу, тыс. чел. 
Среднее число учащихся в классе, чел. 

Продолжение табл. 1 



  

Наименование показателей 
Значение показа-
теля по состоя-

нию на _____________ 

в том числе: 
– в 1—4 классах 
– в 5—8 классах 
– в 9—11 классах 
Количество школ, работающих в две смены, ед. 
– в процентах к общему количеству школ, % 
Количество средних специальных и высших учеб-
ных заведений, всего ед. 
в том числе: 
– ССУЗов 
– ВУЗов 
Количество учащихся в ССУЗах, тыс. чел., всего 
Количество персонала в детских дошкольных уч-
реждениях, всего 
в том числе: 
– воспитателей, нянь на 10 детей 
Количество преподавателей в школах, чел. 

Обеспеченность населения бытовыми услугами 
Число ателье (цехов, мастерских) предприятий бы-
тового обслуживания, всего ед. 
в том числе по видам услуг 
Число приемных пунктов, включая при ателье 
(мастерских), всего ед. 
в том числе по видам услуг 
Число станций автотехобслуживания, ед. 
Единовременная вместимость бань и душей, число 
мест в раздевалке 
Число кресел в парикмахерских, ед. 
Объем реализации бытовых услуг фактически с 
начала года, тыс. руб., всего,  
в том числе по видам 
– ремонт обуви 
– индивидуальный пошив обуви 
– индивидуальный пошив и вязка трикотажных 
изделий 
– ремонт мебели 

Продолжение табл. 1 
 



  

Наименование показателей 
Значение показа-
теля по состоя-

нию на _____________ 

– химическая чистка и крашение 
– услуги прачечных 
– и т.п. 
Из общего объема реализации выполнено по зака-
зам населения, всего тыс. руб. 
в том числе по видам 
Удельный вес услуг по заказам населения в общем 
объеме, всего % 
в том числе по видам 

 
3. Экологическая сфера. 
Для оценки экологической ситуации необходимо иметь ди-

намику следующих показателей (за 2—3 года), характеризую-
щих состояние атмосферного воздуха, водной среды, электро-
магнитного, радиоактивного, шумового и бытового загрязнения 
территории муниципального образования. 

4. Жилищно-коммунальная сфера. 
Характеристика жилищно-коммунальной сферы (ЖКС) 

предусматривает: 
1) основные показатели по жилому фонду (всего жилых 

строений, объем жилых строений, объем строений в тыс. куб. м, 
общая площадь, жилая площадь, всего квартир, всего комнат); 

2) сведения о составе, техническом состоянии, материале 
стен, составе квартир и комнат, этажности и периодам построй-
ки жилого фонда муниципального образования; 

3) данные о владельцах и пользователях жилья; 
4) данные о приватизации жилищного фонда; 
5) сведения о благоустройстве жилого фонда; 
6) сведения о нежилых помещениях, встроенных в жилые 

дома. 
Кроме характеристики ЖКС необходимо представить: 
1) характеристику существующей системы управления жи-

лищным фондом в муниципальном образовании (заказчики, 
подрядчики, потребители); 

Окончание табл. 1 
 



2) данные по оценке уровня жилищно-коммунального об-
служивания населения муниципальной территории (материалы 
опроса); 

3) оценку хода жилищно-коммунальной реформы на мест-
ном уровне (с точки зрения местной власти и жителей); 

4) данные об организации транспортных линий на террито-
рии муниципального образования (схема транспортных линий). 

5. Градостроительная сфера. 
5.1. Общая градостроительная характеристика территории. 
Общая градостроительная характеристика территории 

представлена в табл. 5. 
5.2. Сведения, характеризующие материальную инфра-

структуру территории. 
Сведения должны содержать: 
 данные о функционально-правовом зонировании терри-

тории; 
 перечень архитектурных памятников с указанием собст-

венников; 
 перечень исторических памятников с указанием собст-

венников; 
 генеральный план (или иной градостроительный доку-

мент); 
 районные планировки; 
 данные о наличии строительных площадок под промыш-

ленные объекты (определяется количество полностью подготов-
ленных, частично подготовленных и неподготовленных строи-
тельных площадок, составляется «Опись строительных площа-
док», в которой указываются местоположение и характеристики 
каждой площадки, находящейся в муниципальной или частной 
собственности, стоимость 1 кв. метра подготовленной и непод-
готовленной площадки); 

 характеристику промышленных зон (дается описание 
расположения, степени освоенности; указывается размер пло-
щади, наличие свободных участков, цена 1 га земли, включая 
стоимость коммунальных сооружений; отмечается наличие про-
мышленных зон с особым налоговым режимом). 

5.3. Характеристика земельных ресурсов. 
Характеристика земельных ресурсов дает представление: 



 о хозяйственной специализации территории; 
 особенностях расселения; 
 свободных ресурсах для развития; 
 сложившейся системе землепользования. 
При этом необходимо отразить: 
1) общую площадь земельных ресурсов; 
2) структуру земельных ресурсов по категориям пользова-

телей: 
 земли сельскохозяйственных предприятий; 
 земли населенных пунктов; 
 земли промышленности, транспорта, связи и др. назна-

чения; 
 земли лесного фонда; 
 земли водного фонда; 
 земли запаса. 
3) структуру земельного фонда по категориям земель: 
 сельхозугодья; 
 сады; 
 огороды; 
 личные подсобные хозяйства; 
 леса; 
 древесно-кустарниковая растительность; 
 болота; 
 под водой; 
 под строениями; 
 под общественными дворами, улицами; 
 под дорогами; 
 нарушенные; 
 прочие; 
4) среднюю стоимость аренды (или другого вида сдачи зем-

ли во временное пользование) одного га (кв. м) земли; 
5) дифференциацию цены земли в зависимости: 
 от местоположения; 
 качества земли; 
 ее плодородия; 
 типа поселения (город, село, поселок городского типа и др.) 
 степени развития инфраструктуры территории; 
 других факторов. 



6. Экономическая сфера. 
6.1. Общая характеристика экономической основы само-

управления муниципального образования (в соответствии с ус-
тавом муниципального образования). 

6.2. Структура экономики по отраслям занятости.  
6.3. Характеристика наиболее значимых предприятий. 
Если нет полного перечня предприятий и организаций, то 

целесообразно иметь перечень основных структурообразующих 
для города предприятий, определяющих экономическую базу 
местного самоуправления. При этом следует ориентироваться на 
следующие критерии: 

 предприятия, в значительной мере оказывающие влия-
ние на формирование доходной части бюджета; 

 предприятия, дающие муниципальному образованию ос-
новную долю валовых поступлений; 

 предприятия, от которых в определенной мере зависит 
положение на местном и городском рынке труда, а значит, со-
циальная стабильность в обществе; 

 предприятия, на балансе которых находятся значимые 
для муниципального образования объекты социальной сферы. 

По каждому структурообразующему предприятию муници-
пального образования необходимо представить динамику (за 
2—3 года) следующих показателей: 

1) Общие сведения о предприятии: 
 наименование предприятия; 
 отраслевая принадлежность;  
 вид собственности;  
 организационно-правовая форма предприятия; 
 основные направления деятельности; 
 рентабельность; 
 площадь занимаемого земельного участка и эффектив-

ность его использования (расчет эффективности — Э осуществ-
ляется по формуле: 

Э = (1 – SН/SО)  100, 

где  SО — общая площадь участка, 
SН — площадь неэффективно используемой территории — 

свалки сверх нормативов, пустующие площади и т.п.); 



 наличие концепции (программы, бизнес-плана) перспек-
тивного развития; 

 объем выпуска продукции (работ, услуг) в натуральном 
измерении по видам продукции (работ, услуг) и в денежном вы-
ражении; 

 характеристика основных рынков реализации продукции 
(на территории субъекта РФ, на территории РФ, внешние рынки); 

  доля товаров, производящихся на экспорт в общем объ-
еме выпуска продукции, %. 

2) Финансовое состояние предприятия: 
 показатель общей финансовой устойчивости (отношение 

общего долга предприятия к общим активам); 
 платежеспособность; 
 показатель прибыльности (отношение чистой прибыли к 

активам);  
 налоговые платежи, в том числе в местный бюджет. 
6.4. Характеристика малого предпринимательства. 
Характеристика малого предпринимательства включает в 

себя следующее: 
 удельный вес малых предприятий в общем количестве 

предприятий муниципального образования (количество пред-
приятий в общей численности предприятий муниципального 
образования, численность работающих на малых предприятиях, 
объем работ малых предприятий); 

 распределение малых предприятий по отраслям; 
 устойчивость работы малых предприятий по состоянию 

на определенную дату (количество зарегистрированных малых 
предприятий, всего и за определенный период; количество лик-
видированных малых предприятий за определенный период; 
количество высвобожденных работников в результате ликвида-
ции малого предприятия за определенный период; количество 
зарегистрированных индивидуальных предпринимателей без 
образования юридического лица, всего и за определенный пери-
од) в разрезе отраслей экономики. 

6.5. Характеристика местных финансов. 
Характеристика местных финансов включает в себя сле-

дующее: 



 характеристику и состав доходной части бюджета муни-
ципального образования (в соответствии с уставом муниципаль-
ного образования, по состоянию на определенную дату); 

 характеристику баланса финансовых ресурсов муници-
пального образования, представленную в табл. 6; 

 характеристику местных налогов и сборов по видам; 
 характеристику региональных и федеральных налогов 

(ставки, доля) по видам; 
 дефицит местного бюджета (%) за последние 5 лет; 
 возможности расширения налоговой базы; 
 налоговые поступления от деятельности хозяйствующих 

субъектов (табл. 7); 
 поступления в бюджет от арендной платы (за последние 

5 лет, %) 
6.6. Характеристика нежилого фонда. 
Характеристика нежилого фонда включает в себя следую-

щие сведения: 
1) площадь (в тыс. кв. м) в нежилом фонде в разрезе катего-

рии пользователей нежилого фонда (государственных предпри-
ятий и учреждений, муниципальных предприятий и учрежде-
ний, хозяйственных предприятий и учреждений, хозяйственных 
товариществ и обществ, общественных и религиозных органи-
заций, благотворительных и иных фондов, частных лиц); 

2) состав и структуру отдельно стоящих нежилых зданий и 
сооружений в разрезе периодов постройки (состав зданий пред-
ставлен ниже: 

 производственные предприятия со всеми строениями на 
промплощадке; 

 склады всех назначений; 
 административные учреждения; 
 агентства (туристические, недвижимости); 
 проектные и научные организации, конструкторские бю-

ро, вузы; 
 техникумы, школы, лицеи, гимназии, интернаты; 
 физкультурно-спортивные сооружения; 
 предприятия торговли (магазины, торговые центры, уни-

вермаги, аптеки, ларьки, палатки, бензоколонки); 



 предприятия общественного питания (рестораны, кафе, 
столовые, закусочные, буфеты и пр.); 

 предприятия общественного обслуживания (дома быта, 
ателье, химчистка, прачечные, ремонтные мастерские, бани); 

 гостиницы; 
 учреждения культуры и искусства (библиотеки, киноте-

атры, музеи, концертные залы, театры, Дома культуры); 
 предприятия связи (почта, телеграф, телефон), вокзалы 

(авто-, железнодорожные, речные); 
 медицинские учреждения (больницы, поликлиники, ам-

булатории, санатории, профилактории); 
 гаражи личного транспорта; 
 гаражи и депо спецтранспорта; 
 здания трамвайных и троллейбусных депо; 
 сооружения метрополитена; 
 сооружения водоснабжения (насосная станция, станция 

перекачки, водозабор, насосно-фильтровальная станция, очист-
ные сооружения); 

 сооружения теплоснабжения (теплоэлектроснабжение, 
районные котельные, домовые котельные); 

 сооружения электроснабжения, трансформаторная под-
станция; 

 сооружения канализации (очистные сооружения, поля 
орошения и фильтрации, канализационные станции); 

3) техническое состояние и материал стен нежилых зданий, 
находящихся отдельно от жилых домов; 

4) площадь (тыс. кв. м) нежилых помещений, встроенных в 
жилые дома, в разрезе типов помещений (производственный, 
складской, учрежденческий, учебно-научный, школьный и т.п.) 
и принадлежности к определенному виду собственности (госу-
дарственная, муниципальная, частная и т.п.); 

5) площадь (тыс. кв. м) отдельно стоящих нежилых поме-
щений, в разрезе типов помещений (производственный, склад-
ской, учрежденческий, учебно-научный, школьный и т.п.) и 
принадлежности к определенному виду собственности (государ-
ственная, муниципальная, частная и т.п.); 

6.7. Перечень муниципальных предприятий (по форме 
табл.). 



6.8. Адресный перечень объектов недвижимости, находя-
щихся в муниципальной собственности. 

7. Сфера управления.  
Исходные данные по проблеме включают следующие све-

дения: 
1) законодательные акты субъекта РФ, регламентирующие 

местное самоуправление в субъекте РФ; 
2) устав муниципального образования и организационную 

структуру местной администрации; 
3) нормативные и распорядительные акты муниципального 

образования, регламентирующие практику управления; 
4) документы о разделении компетенции и предметов веде-

ния между органами власти и управления различного уровня, 
действующими на территории муниципального образования; 

5) документы, характеризующие разделение задач и функ-
ций между подразделениями местной администрации, депута-
тами муниципального совета; 

6) характеристику финансового, информационного, кадро-
вого и технического обеспечения деятельности муниципального 
совета и муниципальной службы (администрации, аппарата); 

7) характеристику системы планового регулирования раз-
вития территории (программы, планы); 

8) список депутатов Государственной Думы, законодатель-
ного органа субъекта РФ, представляющих интересы населения 
муниципального образования; 

9) постановления Правительства РФ, решения других феде-
ральных и региональных органов управления за последние 1 — 
2 года (если таковые были приняты) или материалы по подго-
товке проектов таких постановлений по проблемам развития 
муниципального образования; 

10) перечень международных, федеральных, региональных 
и муниципальных целевых программ, реализуемых на террито-
рии муниципального образования; 

11) перечень основных инвестиционных проектов, реали-
зуемых (или находящихся в стадии разработки) на территории, с 
указанием формы реализации проектов, участия в этом админи-
страции, иностранных и отечественных инвесторов; 



12) проектные разработки по проблемам развития муници-
пального образования и научно-прикладные исследования (ко-
пии конкретных материалов, расчетные части, резюме), выпол-
ненные по заказу местной администрации в последние 5 лет; 

13) материалы различных социологических обследований; 
14) текущие распоряжения главы муниципального образо-

вания по принципиальным вопросам социально-экономического 
развития территории, крупным инвестиционным проектам за 
последние годы; 

15) градостроительную документацию; 
16) нормативные документы муниципального образования 

за 5 лет по вопросам: 
 регулирования инвестиционной деятельности; 
 поддержки и регулирования малого предпринимательства; 
 бюджетного регулирования; 
 регулирования фондового рынка; 
17) степень развития и эффективность сложившихся меж-

муниципальных связей. 
 
Таблица 2 — Основные показатели социально-экономического 
развития муниципального образования на фоне показателей субъ-
екта РФ (по состоянию на ___________) 

    
№ 
п/п 

Показатели, ед. измерения МО Субъект РФ 

1. Численность населения, тыс. чел.   
2. Средний возраст населения, лет   
3. Площадь, кв. км   
4. Плотность населения, чел./га   
5. Интенсивность использования территории 

 плотность жилого фонда, кв. м общ. пл./га 
 плотность приложения труда, чел./га 
 плотность улично-дорожной сети, кв. м/га 
 плотность зеленых насаждений, кв. м/га 

  

6. Численность экономически активного на-
селения, тыс.чел. 

  

7. Уровень официально зафиксированной 
безработицы (к экономически активному 
населению),% 

  



    
№ 
п/п 

Показатели, ед. измерения МО Субъект РФ 

8. Кол-во рабочих мест на территории МО 
 всего 
 вакантных 

  

9. Номинальная средняя з/плата на 1 рабо-
тающего, тыс. руб./долл. США в месяц 

  

10. Среднедушевой денежный доход, 
руб./долл. США в месяц 

  

11. Прожиточный минимум, тыс. руб./долл. 
США  

  

12. Доля населения, имеющего доход ниже 
прожиточного минимума, % 

  

13. Соотношение доходов 10 % наиболее и 
наименее обеспеченного населения, в разах 

  

14. Индекс потребительских цен   
15. Розничный товарооборот (по всем каналам 

реализации), млрд руб. 
  

16. Внешнеторговый оборот, млрд. руб. 
 всего 
 со странами ближнего зарубежья 
 со странами дальнего зарубежья 

  

17. Валовый общественный продукт, млн руб. 
 всего 
 на одного жителя 

  

18. Объем продукции промышленности, млн 
руб. 

  

19. Объем производства ТНП, млн руб.   
20. Число юридических лиц, шт. 

 всего 
 на 1000 жителей 

  

21. Объем бытовых отходов на 1 жителя в год   
22. Удельный вес утилизированных отхо-

дов, % 
  

23. Инвестиции — всего, млн руб. 
в том числе по источникам финансирова-
ния: 
федеральный бюджет 
городской бюджет 
региональный бюджет 

  

Продолжение табл. 2 



    
№ 
п/п 

Показатели, ед. измерения МО Субъект РФ 

льготные государственные кредиты 
инвестиционные фонды 
частные инвестиции 
собственные средства предприятий 
иные 

24. Объем иностранных инвестиций, 
тыс.долл.США 

  

25. Уровень дотационности местного бюджета 
(ретроспектива — 5 лет),% 
 всего 
 в том числе из регионального бюджета 

  

 
 
Таблица 3 — Баланс производства и потребления важнейших             
видов продовольственной продукции (по видам продукции) 

 
Наименование показателя, 

единицы измерения 
Отчет (по 

годам) 
Прогноз (по 

годам) 
1. Производство       
2. Ввоз, всего 
 в том числе по регионам 
 импорт, всего 
 в том числе по регионам 

      

3. Вывоз, всего 
 в том числе по регионам 
 
 экспорт, всего 
 в том числе по регионам 

      

4. Сальдо ввоза/вывоза (+, –)       
5. Итого потребление       
6. Обеспечение потребности за счет  
ввоза (%) 

      

 
 
 
 
 
 

Окончание табл. 2 
 



Таблица 4 — Укрупненные показатели социальной обеспеченности 
населения 

  
Раздел запроса Показатели 
1. Оплата труда 
и доходы насе-
ления 

1.1. Среднемесячная з/плата в разрезе основных от-
раслей экономики (тыс. руб./месяц) 
1.2. Выплаты и льготы, полученные населением из 
различных источников, млн руб., в том числе: 
– просвещение 
– здравоохранение 
– соцобеспечение и соц. страхование 
– расходы на содержание жилищного фонда 
– транспортные льготы 
– другие 
1.3. Выплаты и льготы в расчете на душу населения 
(тыс. руб./чел.) 
1.4. Структура доходов и расходов семей различных 
типов (тыс. руб.): 
– рабочие 
– служащие 
– пенсионеры 
– другие 
1.5. Денежные вклады населения (тыс. руб.) в расче-
те на одного жителя 
1.6. Величина прожиточного минимума по «базо-
вым» группам населения (тыс. руб./мес.) 
1.7. Численность и удельный вес семей, живущих 
ниже черты прожиточного минимума (%) 

2. Обеспечение 
населения то-
варами и услу-
гами 

2.1. Темп потребления населением материальных 
благ и услуг (%) 
2.2. Доля различных форм торговли (госуд., негосуд. 
и т.д.) в общем объеме товарооборота 
2.3. Соотношение продовольственных и непродо-
вольственных товаров в общем объеме товарооборо-
та, в т.ч. по отдельным формам (см. п.2.2), % 
2.4. Структура платных услуг населению, % 
2.5. Объем отдельных платных услуг на одного жи-
теля (тыс.руб./чел.), в т.ч. в разрезе их структуры 
(см. п.2.4) 
2.6. Потребление продуктов питания (на душу насе-
ления, кг) 



  
Раздел запроса Показатели 
3. Обеспечение 
жильем 

3.1. Численность лиц, улучшивших жилищные усло-
вия (чел.) 
3.2. Средняя обеспеченность населения жильем в 
расчете на одного жителя (кв.м/чел.) 

4. Образование, 
культура, здра-
воохранение 

4.1. Уровень образования населения (в расчете на 1 
тыс. человек) 
4.2. Число лет обучения населения (в возрасте 25 лет 
и старше) 
4.3. Численность студентов высших учебных заве-
дений, обучающихся на платной основе 
4.4. Объем платных медицинских услуг, в т.ч. по 
видам услуг 
4.5. Обеспеченность населения объектами культуры, 
искусства, просвещения 
4.6. Обеспеченность населения объектами санитар-
но-медицинского обслуживания (по данным госста-
тистики)  

5. Занятость 5.1. Общая численность безработных, в т.ч. 
– по категориям населения (чел.) 
– по видам незанятости (чел.) 
5.2. Численность (доля) безработных женщин и мо-
лодежи 
5.3. Уровень застойной безработицы (%), средняя 
продолжительность безработицы 
5.4. Число квотируемых рабочих мест для молоде-
жи, инвалидов, других социально ослабленных 
групп населения. Заполняемость данных мест 
5.5. Число ликвидирующихся и создаваемых рабо-
чих мест на предприятиях 
5.6. Показатели задержек заработной платы (число 
случаев, продолжительность) на предприятиях 
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Таблица 5 — Градостроительная характеристика 
   

№ 
п/п 

Наименование показателей 

Едини-
цы из-
мере-
ния 

1. Территория, всего 
в том числе: 
1.1. Жилая (участки жилых домов и придомовая терри-
тория) 
1.2. Общественная 
– участки школ, детсадов, ясель 
– предприятия общественного питания и торговли 
– предприятия общественного обслуживания 
– участки больниц, поликлиник, профилакториев 
– физкультурно-спортивные сооружения 
– гаражи личных автомобилей 
– прочие 
1.3. Промышленных предприятий 
1.4. Административных учреждений 
1.5. Проектных организаций, НИИ, КБ, вузов 
1.6. Учреждений культуры и искусства 
1.7. Предприятий связи 
1.8. Гаражей и депо спецтранспорта 
1.9. Гаражей и депо городского пассажирского транс-
порта 
1.10. Улиц, дорог, площадей 
1.11. Сооружений метрополитена 
1.12. Сооружений водоснабжения 
1.13. Сооружений теплоснабжения 
1.14. Сооружений электроснабжения 
1.15. Сооружений канализации 
1.16. Водоемов естественных 
1.17. Водоемов искусственных 
1.18. Прочая 
1.19. Неиспользуемая 

га 

2. Транспортная сеть 
2.1. Общая протяженность транспортной сети, всего 
 По видам автотранспорта: 
 автотранспорт, всего 

 
км 

 
 



   

№ 
п/п 

Наименование показателей 

Едини-
цы из-
мере-
ния 

 в том числе автодорог: 
– федерального значения 
– областного значения 
–  местного значения 
– железнодорожный 
– трубопроводный 
2.2. Насыщенность территории транспортной сетью,  
всего 
в том числе: 
– автотранспорт 
– железнодорожный 
– трубопроводный 
2.3. Общая протяженность скоростных дорог, всего 
 в том числе: 
– в природной зоне 
– в городах 
2.4. Общая протяженность магистральных улиц и дорог, 
всего 
 в том числе: 
– общегородского значения 
– районного значения 
2.5. Количество портов, всего 
в том числе: 
– морских 
– речных 
2.6. Количество аэропортов 
2.7. Наличие крупных инженерно-транспортных соору-
жений 
– мосты 
– транспортные развязки 
2.8. Число маршрутов 
– автобусных 
– троллейбусных 
– трамвайных 
– такси (маршрутные) 

 
 
 
 
 
 

км/кв. 
км 

 
 
 

км 
 
 
 
 
 
 
 

шт. 
 
 
 

шт. 
 

км 
 
 

шт. 
 
 
 

м 
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№ 
п/п 

Наименование показателей 

Едини-
цы из-
мере-
ния 

2.9. Среднее расстояние между остановками 
– автобусными 
– троллейбусными 
– трамвайными 
– такси (маршрутные) 
2.10 Число станций метро 
2.11 Объем использования подземного пространства 
в том числе: 
– метро с подземным переходом 
– подземные переходы, не связанные с метро 
– тоннель 
– прочие 

 
 

шт. 
тыс. 

куб.км 
 
 

 
 
Таблица 6 — Баланс финансовых ресурсов муниципального  

         

Статьи  
расходов 

Феде-
раль-
ный 
бюд-
жет 

Регио
наль-
ный 

бюд-
жет 

Мест-
ный 
бюд-
жет 

Вне-
бюд-
жет-
ные 

сред-
ства 

Ин-
вес-
ти-
ции 

Кредиты 

Сред-
ства 
насе-
ле-
ния 

Про-
чие 

Текущие рас-
ходы: 
– содержание 
объектов со-
циальной сфе-
ры 
– содержание 
объектов жи-
лищно-ком-
мунального 
хозяйства 
– содержание 
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Статьи  
расходов 

Феде-
раль-
ный 
бюд-
жет 

Регио
наль-
ный 

бюд-
жет 

Мест-
ный 
бюд-
жет 

Вне-
бюд-
жет-
ные 

сред-
ства 

Ин-
вес-
ти-
ции 

Кредиты 

Сред-
ства 
насе-
ле-
ния 

Про-
чие 

объектов ин-
женерной ин-
фраструктуры 
и благоуст-
ройства 
– прочие 

Затраты на 
развитие му-
ниципального 
образования и 
решение ме-
стных про-
блем 
– охрана 
здоровья насе-
ления 
– экология 
– жилищная 
проблема 
– охрана об-
щественного 
порядка 
– поддержка 
предпринима-
тельства 
– социальная 
защита насе-
ления 
– прочие 
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Таблица 7 — Характеристика действующих предприятий (по со-
стоянию на_____) 
 

Вид собственности 

Количество 
хозяйствующих 

субъектов, 
единиц 

Сумма 
поступлений, 

млн руб. 

1. Государственные, всего 
2. Муниципальные, всего 
3. Негосударственные, всего 
В том числе: 
3.1. частные, всего 
из них малые предприятия 
3.2. смешанные, всего 
из них малые предприятия 
3.3. общественные, всего 
из них малые предприятия 
3.4. иные 
4. Индивидуальные предприятия 
без образования юридического лица 

  

ИТОГО: 
В том числе малые предприятия:  

  

 
 
 


