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АННОТАЦИЯ:
Постановка проблемы. Современные медицинские технологии нацелены на персонифика-
цию применяемых медицинских методов, активное использование данных о геноме чело-
века для его лечения и профилактики, максимальное приближение к контингенту здоровых
людей для профилактики заболеваний. Внедрение таких технологий должно быть должным
образом урегулировано правом. Основные проблемы здесь возникают при оказании бес-
платной медицинской помощи гражданам в рамках системы обязательного медицинского
страхования по причине различий территориальных программ обязательного медицинского
страхования, необходимости, с одной стороны, соблюсти установленные стандарты и прото-
колы лечения, а с другой – учесть индивидуальные особенности пациента.

Конкретная научная задача, позволяющая решить научную проблему. Целью исследования
является изучение правовых проблем, возникающих у органов местного самоуправления
при реализации концепции персонализированной медицины при оказании бесплатной ме-
дицинской помощи в рамках системы обязательного медицинского страхования в Россий-
ской Федерации, и путей их разрешения.

Методологическая база. В процессе исследования было изучено федеральное и регио-
нальное законодательство РФ, регулирующее деятельность органов местного самоуправ-
ления в сфере здравоохранения.

Методы исследования. В процессе работы использовались достаточно традиционные для
юридической науки формально-юридический и сравнительно-правовой методы.

Основные результаты исследования. В результате изучения российского федерального
и регионального законодательства, регулирующего деятельность органов местного само-
управления в сфере здравоохранения, успешного опыта применения современных меди-
цинских технологий в отдельных субъектах РФ был сделан анализ особенностей правового
регулирования применения на местном уровне технологий персонализированной медици-
ны для лечения и профилактики заболеваний. Автором были предложены конкретные пути
правового регулирования поэтапного внедрения персонализированной медицины на уровне
муниципальных лечебно-профилактических учреждений.

Выводы. Внедрение в клиническую практику современных технологий персонализирован-
ной медицины в России затруднено по целому ряду причин, но одной из главных является
несовершенство правового регулирования этой сферы. В результате снижается качество и
доступность медицинской помощи, оказываемой в рамках системы обязательного медицин-©
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ского страхования, затраты на лечение возрастают, а эффективность его снижается. Разре-
шение этой ситуации возможно только при условии внесения в российское законодательство
правовых норм, определяющих условия оказания медицинской помощи гражданам на осно-
ве современных генетических исследований и современных методик при условии сохранения
контроля за качеством ее оказания. Результатом станет экономия бюджетных средств при
одновременном повышении качества и доступности медицинской помощи.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: муниципальное право, медицинское право, органы местного самоуправ-
ления, персонализированная медицина, генетические исследования.
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Одним из важнейших прав человека, гаран‐
тированных Конституцией РФ, является пра‐
во человека на охрану здоровья и медицинскую
помощь вне зависимости от места проживания
[1, ст. 41]. Создание условий для эффективной
реализации этого права – одна из основных
задач всех органов государственной власти и
местного самоуправления, в обязанности ко‐
торых входит организация и обеспечение эф‐
фективного функционирования системы здра‐
воохранения на подведомственной террито‐
рии, в том числе системы оказания медицин‐
ской помощи, действующей в рамках обяза‐
тельного медицинского страхования. На тер‐
ритории почти всех муниципалитетов успешно
действуют как государственные и муниципаль‐
ные, так и частные медицинские учреждения.
Граждане могут выбирать медицинскую орга‐
низацию и врача, получать медицинскую по‐
мощь на платной или бесплатной основе.

Как показали последние события, связан‐
ные с пандемией COVID–19, система здра‐
воохранения страны способна быстро орга‐
низовывать противодействие особо опасным
инфекциям. Но в обычных, «некритических»,
условиях существования этих структур, когда
не стоит вопрос о концентрации усилий всего
государства для противодействия единствен‐
ной, пусть и крайне опасной, инфекции сле‐
дует признать, что в этой сфере существуют
определенные проблемы.

Современное развитие медицины позволя‐
ет достаточно эффективно лечитьмногие забо‐
левания. И даже те из заболеваний, которые
раньше считались неизлечимыми, под влияни‐
ем современных медицинских технологий пе‐
реходят в разряд хронических. Для успешного
лечения необходимо вовремя, на ранних ста‐
диях обнаружить заболевание, правильно ди‐
агностировать его и выбрать верную тактику
лечения. В случае если патологический про‐
цесс в организме приобрел достаточно запу‐
щенный характер, то лечение становится бо‐
лее продолжительным, и даже может быть во‐
обще неэффективным. Кроме того, в этом слу‐
чае значительно возрастают затраты на лече‐
ние такого пациента. И если медицинская по‐
мощь оказывается в соответствии с законом
за счет средств соответствующего бюджета, то
аналогичным образом возрастает финансовая
нагрузка на бюджет, возможности которого не
беспредельны. Таким образом, для снижения
нагрузки на систему здравоохранения, обес‐
печения эффективного расходования финан‐
совых средств, вопросы выявления заболева‐
ний на ранней стадии, своевременного обес‐
печения проведения эффективного лечения, а
главное профилактики заболеваний, приобре‐
тают особую значимость.

Законодательство Российской Федерации
устанавливает целый ряд критериев, обеспе‐
чивающих гарантии для граждан при получе‐
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нии медицинской помощи. Доступность ока‐
зания медицинской помощи в рамках систе‐
мы обязательного медицинского страхования
обеспечивается принципом получения меди‐
цинской помощи по приближенности к ме‐
сту жительства, учебы или работы. Все меди‐
цинские учреждения должны обладать транс‐
портной доступностью для всех групп насе‐
ления. Качество оказания медицинской помо‐
щи обеспечивается наличием в соответствую‐
щем медицинском учреждении должного ко‐
личества медицинских работников, обладаю‐
щих соответствующим уровнем квалифика‐
ции [2, ст. 10], который можно постоянно по‐
вышать самостоятельно благодаря созданному
в сети «Интернет» Порталу непрерывного ме‐
дицинского и фармацевтического образования
Минздрава России.

Объем предоставляемой медицинской по‐
мощи определяется программой государствен‐
ных гарантий бесплатного оказания гражда‐
нам медицинской помощи, ежегодно утвер‐
ждаемой Правительством РФ на следующий
год и охватывающей в плановом порядке пери‐
од последующих двух лет за ним [3]. Эта про‐
грамма формируется с учетом статистических
данных о составе населения и структуре забо‐
леваемости. Кроме того, в нейже устанавлива‐
ются требования к территориальным програм‐
мам государственных гарантий бесплатного
оказания гражданам медицинской помощи.

Для исключения ситуаций недостаточно
полного объема диагностических исследова‐
ний, применения устаревших технологий ле‐
чения медицинская помощь в настоящее вре‐
мя оказывается в соответствии с установлен‐
ными и своевременно обновляемыми поряд‐
ками и стандартами [2, ст. 10, 37]. Серьез‐
ным шагом вперед стало внесение в законо‐
дательство понятия клинических рекоменда‐
ций, представляющих собой фактически обя‐
зательные с 2022 года для применения и ос‐
нованные на последних научных данных про‐
токолы ведения (лечения) пациента, а также
описание последовательности действий меди‐
цинских работников по всем вопросам про‐
филактики, диагностики, лечения и реабили‐
тации пациента по конкретному заболеванию
или группе заболеваний с учетом всех воз‐
можных осложнений, сопутствующих заболе‐

ваний и иных факторов, оказывающих вли‐
яние на патологический процесс и его лече‐
ние [4; 2, ст. 37]. Такой подход позволяет ис‐
пользовать все известные достижениямедици‐
ны и фармакологии и увеличивает эффектив‐
ность лечения. И даже при появлении новых
заболеваний, таких как известная уже всем ко‐
ронавирусная инфекция COVID–19, компе‐
тентные органы государства своевременно ре‐
агируют и вырабатывают постоянно коррек‐
тирующиеся в соответствии с новыми посту‐
пающими научными и клиническими данными
рекомендации по диагностике и лечению (на
момент подготовки статьи была опубликована
уже четвертая версия этого документа, изме‐
нившегося два раза только за март 2020 г.) [5].
В сфере профилактики различных заболева‐
ний вырабатываются рекомендации, позволя‐
ющие при условии их соблюдения достичь зна‐
чительного снижения уровня заболеваемости
в основной части популяции.

Государство непрерывно совершенствует
систему оказания медицинской помощи. Этот
процесс неоднократно подвергался критике,
но следует отметить, что в ряде решений,
как например концентрация оказания высоко‐
технологичной медицинской помощи в круп‐
ных специализированных медицинских цен‐
трах, была своя целесообразность. Также сле‐
дует учесть, что разработанные и действую‐
щие на территориях субъектов РФ, в част‐
ности в Свердловской области, программы в
сфере здравоохранения зачастую включают в
себя значительно больший объем оказывае‐
мой бесплатно медицинской помощи. А такой
субъект РФ, как г. Москва, в развитии со‐
временных медицинских технологий становит‐
ся фактически научным и клиническим «по‐
лигоном», на котором эти технологии совер‐
шенствуются и далее внедряются на террито‐
рии всей нашей страны.

Особенно четко это видно в такой сфере,
как персонализированная медицина. Как из‐
вестно, каждый человек уникален. Особенно‐
сти организма каждого индивида определяют‐
ся его генетическими и фенотипическими дан‐
ными, особенностямижизни, факторами окру‐
жающей среды и т. д. Применяемые россий‐
ской медициной методы лечения заболеваний
прошли все клинические и иные испытания
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и обеспечивают излечение большинства паци‐
ентов, но, к сожалению, не всех. Новое на‐
правление в медицине – персонализирован‐
ная медицина – предлагает лечить именно
каждого отдельного человека с учетом всех его
особенностей, а не некую усредненную сущ‐
ность. С этой целью проводятся определенные
генетические исследования для получения ин‐
формации о предрасположенности к появле‐
нию определенных заболеваний, возможных
особенностей ответа на лечение.

Первые шаги в правовом регулировании
персонализированной медицины уже сделаны.
В «Основах государственной политики Рос‐
сийской Федерации в области обеспечения хи‐
мической и биологической безопасности на
период до 2025 года и дальнейшую перспекти‐
ву», которые были утверждены Указом Пре‐
зидента РФ от 11.03.2019 № 97 установлено,
что в части мониторинга биологических рис‐
ков одна из основных задач государства – осу‐
ществление генетической паспортизации на‐
селения с учетом правовых основ защиты дан‐
ных о персональном геноме человека и фор‐
мирование генетического профиля населения
[7, п. 8 ст. 13]. Формирование и обработ‐
ка этих данных позволит оптимизировать как
массовый скрининг, выделяя из общей попу‐
ляции населения группы риска, работа с кото‐
рыми будет далее проводится индивидуально,
так и прогностическое планирование струк‐
туры возможной заболеваемости, социальные
риски, производить своевременный прогноз
необходимых финансовых затрат на социаль‐
ное страхование и медицину. Внесение данных
о генетическом профиле человека также су‐
щественно облегчит работу врачей, посколь‐
ку научно доказано, что исследования гено‐
ма человека с целью определения особенно‐
стей терапии доказали свою эффективность. В
настоящее время врач официально не может
направить человека на генетический тест, но
может рекомендовать его проведение пациен‐
ту с целью повышения эффективности лече‐
ния. В результате большая часть генетических
исследований проводится как платная услуга
медицинских центров. Разумеется, использо‐
вать полученную информацию необходимо ис‐
ключительно для лечения пациента и профи‐
лактики заболеваний, а также необходимо ис‐

ключить саму возможность попадания этой ин‐
формации к третьим лицам, чтобы исключить
нарушение прав человека [8]. И несмотря на
определенные пробелы в правовом регулиро‐
вании этого вопроса и вполне обоснованные
опасения [9], современная медицина для эф‐
фективного лечения пациента крайне нужда‐
ется в этой информации.

Проведение генетического тестирования
населения – достаточно затратный процесс.
При этом, в перспективе проведенные затра‐
ты бесспорно окупятся. Отсутствие проведе‐
ния излишних исследований в рамках диспан‐
серизации, но особое внимание и более частый
скрининг в выделенных группах риска приве‐
дут к выявлению заболеваний на ранних ста‐
диях. В результате при их лечении будут при‐
меняться более щадящие технологии, сокра‐
тится срок восстановления и, соответственно,
продолжительность пребывания в лечебном
учреждении, снизится невероятная нагрузка
стационаров больниц. Таким образом, про‐
изойдет сокращение расходов бюджета на эти
нужды, что позволит перенаправить средства
на развитие лечебно‐профилактических учре‐
ждений, в частности, на оснащение их совре‐
менным оборудованием.

Первые шаги в практической реализации
принципов персонализированной медицины
уже сделаны. Отдельные элементы генетиче‐
ских исследований и генетических техноло‐
гий уже применялись и активно применяют‐
ся до настоящего времени. Но ввести их в си‐
стему оказания гражданам бесплатной меди‐
цинской помощи получилось только недавно.
Пионером в практической реализации этого
направления стала система здравоохранения
г. Москвы. Деятельность здесь ведется сразу
по нескольким направлениям.

Одно из ключевых направлений – это про‐
филактика заболеваний и выявление групп
риска с этой целью. Особенно это важно для
раннего выявления социально значимых забо‐
леваний. Учитывая высокий темп современ‐
ной жизни, загруженность на работе, и как ре‐
зультат невнимание к своему здоровью, рабо‐
та по профилактике ведется таким образом,
что у гражданина отсутствует необходимость в
специальном посещении медицинского учре‐
ждения. Московское здравоохранение приме‐
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няет организационные технологии, позволя‐
ющие максимально приблизить медицинскую
помощь к контингентам здоровых людей. Ме‐
дицинские пункты и выездные медицинские
бригады разворачиваются в местах массово‐
го скопления людей (станции метрополитена,
общественно значимые мероприятия, выбо‐
ры).Причем такаяже технология применяется
при проведении вакцинации против заболева‐
ний, а также массовых обследований (напри‐
мер, на ВИЧ).

Массовые скрининги с целью профилакти‐
ки также проводятся с активным использова‐
нием генетических технологий. В частности,
для профилактики наиболее распространен‐
ных онкологических заболеваний, как наибо‐
лее проблематичных в лечении и финансово
затратных. Конечно, на территории всей стра‐
ны проводится диспансеризация, включающая
в себя ряд исследований, в частности маммо‐
графию для женщин, начиная с определенно‐
го возраста. Но при этом такой скрининг име‐
ет ряд недостатков (лучевая нагрузка и т. д.).
Кроме того, при наличии генетической пред‐
расположенности онкозаболевания молочных
желез могут возникнуть раньше установлен‐
ного для диспансеризации возраста. Поэто‐
му, приказом Департамента здравоохранения
г. Москвы от 04.07.2018 № 459 «О меро‐
приятиях, направленных на повышение уров‐
ня онкологической настороженности у населе‐
ния и медицинских работников государствен‐
ной системы здравоохранения города Моск‐
вы» было установлено, что с целью онкоскри‐
нинга населения на выявление рака простаты
и предрасположенности к раку молочной же‐
лезы проводится исследование крови на вы‐
явление специфических маркеров: для выяв‐
ления рака простаты исследуется PSA (про‐
статоспецифический антиген), для предраспо‐
ложенности к раку молочной железы и яич‐
ников – BRCA (ген рака молочной железы).
При положительных результатах тестирова‐
ния гражданин информируется о результате и
вносится в соответствующую группу риска для
более интенсивного наблюдения и, при необ‐
ходимости, лечения [10].

Следующим направлением профилактики
является использование генетических техно‐
логий для прогностической оценки течения

заболевания. Развитие популяционной гене‐
тики, значительный научно‐технический про‐
гресс в области молекулярной генетики поз‐
волили в большой степени индивидуализиро‐
вать оценки риска развития заболеваний, в
частности, такого серьезного, как инсулиноза‐
висимый диабет, с учетом семейного анамне‐
за и результатов исследования генетических
маркеров. Пациенту проводятся генетическое,
иммунологическое и гормонально‐метаболи‐
ческое исследования, позволяющие еще до
манифестирования заболевания выявить его.
Комплексный подход, включающий учет гено‐
ма пациента, позволяет прогнозировать раз‐
витие заболевания с очень высокой степенью
вероятности. В результате можно своевремен‐
но предпринять необходимые меры [11].

Не менее важным является использова‐
ние генетических данных человека для под‐
бора препаратов для адекватного фармако‐
логического лечения. Кошмаром для лечаще‐
го врача является как лекарственная устойчи‐
вость к препарату, так и повышенная чувстви‐
тельность к нему. В отношении препаратов,
используемых для химиотерапии онкологиче‐
ских заболеваний, возникает вопрос их ток‐
сичности, предел которой отличается у разных
людей. Все чаще наблюдаются парадоксаль‐
ные (т. е. неожидаемые, зачастую прямо про‐
тивоположные ожидаемым) реакции на опре‐
деленные медикаменты для лечения заболева‐
ния. В этом случае возникает ситуация, в кото‐
рой пациента нельзя «вести» по стандартным
протоколам лечения и требуется не только и не
столько коррекция доз, но и выявление причи‐
ны такой реакции с целью смены тактики лече‐
ния. У обычного врача зачастую не хватает со‐
ответствующего опыта и знаний, а иногда и ге‐
нетической информации о пациенте (посколь‐
ку в стандартные протоколы проведение таких
исследований включается не так часто).

И снова как положительный пример мож‐
но привести создание Центра персонализиро‐
ванной медицины в ГБУЗ г. Москвы «ГКБ
№ 23 им. „Медсантруд“» Департамента здра‐
воохранения г. Москвы. На базе этого цен‐
тра используются современные высокоэффек‐
тивные методы комплексного лечения пациен‐
тов, страдающих сочетанной соматической па‐
тологией, с применением целевого персонали‐
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зированного подбора лекарственных средств,
а также медикаментозных схем лечения и
профилактики на основе фармакокинетиче‐
ского мониторинга лекарственных средств,
в т. ч. молекулярно‐генетических показате‐
лей гомеостаза. Пациенты поступают в пла‐
новом порядке из поликлиник г. Москвы. По‐
казаниями для направления в центр явля‐
ются выявленная у пациента устойчивость к
применяемым лекарственным препаратам или
необходимость в коррекции дозирования ле‐
карственных средств для исключения разви‐
тия медикаментозных осложнений, а также от‐
несённость пациентов к группе риска разви‐
тия лекарственной резистентности для гене‐
тического обследования. Этот центр не про‐
сто оказывает медицинскую помощь, но про‐
водит фармакогенетические исследования ге‐
нов изоферментов, участвующих в метаболиз‐
ме лекарственных средств, с целью коррекции
режима дозирования лекарственных средств
и повышения безопасности фармакотерапии,
разрабатывает и внедряет методические реко‐
мендации по профилактике и лечению неже‐
лательных лекарственных реакций, организу‐
ет учебные лекции для врачей [12].

Все это уже опробовано на практике и
успешно работает. Но, увы, работает только в
отдельных субъектах Российской Федерации.
В других регионах поток жалоб граждан на
качество медицинской помощи не снижается.
Достаточно часто проблема в эффективности
оказания медицинской помощи связана с про‐
блемами низкой квалификации медицинско‐
го персонала, недостаточной онконасторожен‐
ностью первичного звена, плохой организаци‐
ей работы конкретных лечебно‐профилакти‐
ческих учреждений, а иногда и элементарной
халатностью отдельных медработников, не вы‐
полняющих установленные законом стандар‐
ты, что подтверждается результатами соответ‐
ствующих проверок. Определенные пробле‐
мы представляет собой и низкое финансиро‐
вание лечебно‐профилактических учреждений
в отдаленных муниципальных образованиях, а
также недостаточное количество таких учре‐
ждений.

В полномочия органовместного самоуправ‐
ления входит создание условий для оказа‐
ния медицинской помощи населению в соот‐

ветствии с территориальной программой бес‐
платного оказания медицинской помощи на‐
селению [2, ст. 17]. В случае если органа‐
ми государственной власти субъекта РФ соот‐
ветствующие полномочия были переданы для
осуществления органам местного самоуправ‐
ления в соответствии с Федеральным законом
от 06.10.1999№ 184‐ФЗ «Об общих принци‐
пах организации законодательных (представи‐
тельных) и исполнительных органов государ‐
ственной власти субъектов Российской Феде‐
рации» [6], то оказание медицинской помо‐
щи гражданам осуществляется медицинскими
организациями муниципальной системы здра‐
воохранения [2, ст. 16, 17]. При этом ор‐
ганы местного самоуправления, должностные
лица несут ответственность в пределах своих
полномочий за обеспечение гарантий в сфе‐
ре охраны здоровья, установленных законода‐
тельством Российской Федерации. Разумеет‐
ся, действовать они могут только в тех рам‐
ках, которые установлены нормами права, в
т. ч. в рамках территориальной программы
обязательного медицинского страхования сво‐
его субъекта, но организовывать этот процесс
обязаны они.

Одним из возможных решений, которые
также могут быть реализованы для созда‐
ния эффективной системы здравоохранения
в муниципальном образовании, является бо‐
лее широкое привлечение к оказанию бес‐
платной медицинской помощи в рамках си‐
стемы обязательного медицинского страхова‐
ния лечебно‐профилактических учреждений
частной системы здравоохранения, обладаю‐
щих зачастую более высоким уровнем оснаще‐
ния оборудованием и более высокой квалифи‐
кацией персонала. Успешные примеры тако‐
го взаимодействия есть в муниципальном об‐
разовании «Город Екатеринбург». Необходи‐
мо шире использовать те возможности, ко‐
торые предоставляет система государственно‐
частного партнерства. Крупные муниципаль‐
ные образования, обладающие достаточными
финансовыми ресурсами, могут создавать ана‐
логичные центры персонализированной меди‐
цины, которые, проводя соответствующие ис‐
следования, ведя научную и просветительскую
работу, смогут в дальнейшем стать ключевыми
региональными точками для распространения
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соответствующего опыта внедрения персона‐
лизированной медицины в регионе.

Кроме того, в полномочия органов местно‐
го самоуправления входит и участие в санитар‐
но‐гигиеническом просвещении населения, и
реализация мероприятий по профилактике за‐
болеваний [2, ст. 17]. Во многих муниципаль‐
ных образованиях серьезной проблемой явля‐
ется фактически не ведущаяся работа по про‐
филактике заболеваний, часто ограничиваю‐
щаяся размещением в лечебно‐профилакти‐
ческих учреждениях агитационных плакатов
сомнительного качества. Результатом стано‐
вится рост числа «запущенных» случаев за‐
болеваний, требующих большего количества
финансовых и иных затрат, повышение числа
летальных исходов заболеваний, увеличение
расхода бюджетных средств. Закономерным
следствием является и возмущение граждан
низким уровнем здравоохранения, доступно‐
сти и качества медицинской помощи конкрет‐
ных муниципальных образованиях. И здесь
для муниципальных органов власти естьширо‐

кий простор для деятельности с учетом имею‐
щегося успешного опыта других регионов.

Конституция РФ гарантирует гражданам
Российской Федерации равные права незави‐
симо от места жительства и любых других об‐
стоятельств [1, п. 2 ст. 19]. Возможности по
реализации права также должны быть равны‐
ми. Положительный опыт в применении со‐
временных медицинских технологий, создаю‐
щих условия для внедрения персонализиро‐
ванной медицины, должен учитываться, вклю‐
чаться в программы обязательного медицин‐
ского страхования и внедряться на всей терри‐
тории страны. Это первый, пусть и небольшой,
шаг к формированию на всей территории стра‐
ны системы персонализированной медицины.
Вся система оказания медицинской помощи,
профилактики заболеваний в каждом муници‐
пальном образовании должна быть построе‐
на на основе максимальной приближенности к
человеку и с учетом его индивидуальных осо‐
бенностей.
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PERSONALIZED MEDICINE
IN MUNICIPAL ENTITIES:

LEGAL PROBLEMS AND POSSIBLE PROSPECTS

D.A. Efremenkova
Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration,

Ekaterinburg, Russia

ABSTRACT:
Problem formulation. Modern medical technologies aim at personification of the applied medical
methods, active use of data on the human genome for treatment and prevention, moving closest
possible to the healthy population for diseases prevention. The introduction of such technologies
should be regulated by law with due diligence. The main problems here arise when providing
free medical care to citizens within the framework of the compulsory health insurance system due
to differences in the territorial compulsory health insurance programs and the need, on the one
hand, to comply with established standards and treatment protocols, and on the other hand, to
consider individual specifics of the patient.

A particular scientific task to solve a scientific problem. The aim of the research was to study legal
problems that local governments have with the personalized medicine concept implementation
while providing free medical care in the frames of the compulsory medical insurance system in
the Russian Federation, and ways of solving them.

Methodological basis. In the course of the research, the federal and regional legislation of the
Russian Federation, regulating the activities of local authorities in the field of healthcare, was
studied.

Research methods. Formal legal and comparative legal methods, common for legal science,
were used in the research.
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Main research results. As a result of studying the Russian federal and regional legislation, reg-
ulating the activities of local bodies in the field of healthcare, the successful practice of applying
modern medical technologies in certain RF entities, the specific features of the legal regulation of
using the personalized medicine technologies at the local level for treating and preventing dis-
eases was analyzed. The author has proposed specific ways of legal regulation of the step-by-step
implementation of personalized medicine at the level of municipal medical facilities.

Conclusions. The introduction of modern technologies of personalized medicine into clinical
practice in Russia is constrained for a number of reasons with one of the most important being
the imperfection of legal regulation of this field. As a result, the quality and accessibility of medical
care provided within the framework of the compulsory healthcare insurance system decreases, the
cost of treatment increases, and its efficiency reduces. It is possible to resolve the issue only if the
law defining conditions to provide medical care to citizens based on modern genetic research and
modern techniques, while maintaining control over the quality of provision, is introduced into the
Russian legislation. The result will be budget savings while improving the quality and accessibility
of medical care.

KEYWORDS: municipal law, medical law, local governments, personalized medicine, genetic re-
search.

AUTHORS’ INFORMATION:
Dina A. Efremenkova, Cand. Sci. (Law), Associate Professor, Ural Institute of Management, Russian
Presidential Academy of National Economy and Public Administration,
62, 8 Marta Str., Ekaterinburg, 620144, Russia, efremenkovada@e1.ru

FOR CITATION: Efremenkova D.A. Personalized medicine in municipal entities: legal problems and
possible prospects // Municipality: Economics and Management. 2020. № 2 (31). P. 6–16.

REFERENCES

1. The Constitution of the Russian Federa‐
tion // RLS Consultant Plus. URL: http://www.
consultant.ru/ (date of reference: 03.04.2020).
[Konstitutsiya Rossiyskoy Federatsii // SPS Kon‐
sul’tantPlyus. URL: http://www.consultant.ru/
(data obrashcheniya: 03.04.2020).] – (In Rus.)

2. On fundamental healthcare principals in the
Russian Federation: Federal Law of 21.11.2011
No. 323‐FL (as amended on 26.03.2020) // RLS
Consultant Plus. URL: http://www.consultant.r
u/ (date of reference: 03.04.2020). [Ob osnovakh
okhrany zdorov’ya grazhdan v Rossiyskoy Federat‐
sii: Federal’nyy zakon ot 21.11.2011 № 323‐FZ
(red. ot 26.03.2020) // SPS Konsul’tantPlyus.
URL: h t tp : / / www . c o n s u l t a n t . r u/ (data
obrashcheniya: 03.04.2020).] – (In Rus.)

3. On the Program of national guarantee of free
medical care for citizens in 2020 and for the 2021–
2022 period: Decree of the RF Government of
07.12.2019 No. 1610 // RLS Consultant Plus.
URL: http://www.consultant.ru/ (date of refer‐
ence: 03.04.2020). [O Programme gosudarstven‐
nykh garantiy besplatnogo okazaniya grazhdanam

meditsinskoy pomoshchi na 2020 god i na planovyy
period 2021 i 2022 godov: Postanovlenie Pravi‐
tel’stva RF ot 07.12.2019 № 1610 // SPS Kon‐
sul’tantPlyus. URL: http://www.consultant.ru/
(data obrashcheniya: 03.04.2020).] – (In Rus.)

4. On amendments to Article 40 of the Fed‐
eral Law “On compulsory medical insurance in
the Russian Federation” and the Federal Law “On
fundamental healthcare principles in the Russian
Federation” on the issues of clinical recommenda‐
tions: Federal Law of 25.12.2018 No. 489‐FL //
RLS Consultant Plus. URL: http://www.cons
ul tant . ru/ (date of reference: 05.04.2020). [O
vnesenii izmeneniy v stat’yu 40 Federal’nogo za‐
kona «Ob obyazatel’nom meditsinskom strakho‐
vanii v Rossiyskoy Federatsii» i Federal’nyy za‐
kon «Ob osnovakh okhrany zdorov’ya grazhdan v
Rossiyskoy Federatsii» po voprosam klinicheskikh
rekomendatsiy: Federal’nyy zakon ot 25.12.2018
№ 489‐FZ // SPS Konsul’tantPlyus. URL: http:
//www.consu l tan t . ru/ (data obrashcheniya:
05.04.2020).] – (In Rus.)

5. Temporary guidelines “Prevention, diagnos‐

14



Д.А. Ефременкова МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2020. № 2 (31)

tics and treatment of the new coronavirus infec‐
tion (COVID‐19). Version 4 (27.03.2020)” (ap‐
proved by the Russian Ministry of Health) // RLS
Consultant Plus. URL: http://www.consulta
nt.ru/ (date of reference: 01.04.2020). [Vremen‐
nye metodicheskie rekomendatsii «Profilaktika, di‐
agnostika i lechenie novoy koronavirusnoy infek‐
tsii (COVID–19). Versiya 4 (27.03.2020)» (utv.
Minzdravom Rossii) // SPS Konsul’tantPlyus.
URL: h t tp : / / www . c o n s u l t a n t . r u/ (data
obrashcheniya: 01.04.2020).] – (In Rus.)

6. On the general organizational principles of
legislative (representative) and executive bodies
of state power of the constituent entities of the
Russian Federation: Federal Law of 06.10.1999
No. 184‐FL (as amended on 27.02.2020) // RLS
Consultant Plus. URL: http://www.consulta
nt.ru/ (date of reference: 07.04.2020). [Ob ob‐
shchikh printsipakh organizatsii zakonodatel’nykh
(predstavitel’nykh) i ispolnitel’nykh organov gosu‐
darstvennoy vlasti sub”ektov Rossiyskoy Federat‐
sii: Federal’nyy zakon ot 06.10.1999 № 184‐FZ
(red. ot 27.02.2020) // SPS Konsul’tantPlyus.
URL: h t tp : / / www . c o n s u l t a n t . r u/ (data
obrashcheniya: 07.04.2020).] – (In Rus.)

7. On Fundamentals of the state policy of the
Russian Federation in the field of ensuring chem‐
ical and biological safety for the period up to 2025
and further perspective: Decree of the President of
the Russian Federation of 11.03.2019 No. 97 //
RLS Consultant Plus. URL: http://www.consul
tant.ru/ (date of reference: 31.03.2020). [Ob Os‐
novakh gosudarstvennoy politiki Rossiyskoy Feder‐
atsii v oblasti obespecheniya khimicheskoy i bio‐
logicheskoy bezopasnosti na period do 2025 goda
i dal’neyshuyu perspektivu: Ukaz Prezidenta RF ot
11.03.2019№ 97 // SPS Konsul’tantPlyus. URL:
http://www.consultant.ru/ (data obrashcheniya:
31.03.2020).] – (In Rus.)

8. Vydrin I.V., Efremenkova D.A., Slyusaren‐
ko T.V. Gaps in the legal regulation of the use
of medical genetic technologies in the Russian
Federation as a factor of violation of the con‐
stitutional right for healthcare // Modern Law.
2017. No. 12. Pp. 27–33. [Vydrin I.V., Efre‐
menkovaD.A., Slyusarenko T.V. Probely pravovogo
regulirovaniya primeneniya meditsinskikh ge‐
neticheskikh tekhnologiy v Rossiyskoy Federatsii
kak faktor narusheniya konstitutsionnogo prava na
okhranu zdorov’ya // Sovremennoe pravo. 2017.
№ 12. S. 27–33.] – (In Rus.)

9. Vasiliev S.A., Osavelyuk A.M., Burtsev A.K.,
Suvorov G.N., Sarmanayev S.Kh., Shirokov A.Yu.

Problems of legal regulation of diagnosing and edit‐
ing of the human genome in the Russian Feder‐
ation // Lex russica. 2019. No. 6. Pp. 71–79.
[Vasil’ev S.A., Osavelyuk A.M., Burtsev A.K., Su‐
vorov G.N., Sarmanaev S.Kh., Shirokov A.Yu.
Problemy pravovogo regulirovaniya diagnostiki i
redaktirovaniya genoma cheloveka v Rossiyskoy
Federatsii // Lex russica. 2019.№6.C. 71–79.]–
(In Rus.)

10. On measures of increasing the level of on‐
cological alertness of population and medical pro‐
fessionals of Moscow state healthcare system (with
Methodological recommendations of organizing
mass screening of the population for prostate can‐
cer and underlying risk of breast and ovarian can‐
cer detection in the medical organizations of the
Moscow state healthcare system): Order of the
Moscow Department of Healthcare of 04.07.2018
No. 459 (as amended on 10.09.2018) // RLS
Consultant Plus. URL: h t tp : / / w w w . c o n s
u l t a n t . r u/ (date of reference: 31.03.2020).
[O meropriyatiyakh, napravlennykh na povyshenie
urovnya onkologicheskoy nastorozhennosti u nase‐
leniya i meditsinskikh rabotnikov gosudarstven‐
noy sistemy zdravookhraneniya goroda Moskvy»
(vmeste s «Metodicheskimi rekomendatsiyami po
organizatsii massovogo skrininga naseleniya na
vyyavlenie raka prostaty i predraspolozhennosti
k raku molochnoy zhelezy i yaichnikov v med‐
itsinskikh organizatsiyakh gosudarstvennoy sis‐
temy zdravookhraneniya goroda Moskvy): Prikaz
Departamenta zdravookhraneniya g. Moskvy ot
04.07.2018 № 459 (red. ot 10.09.2018) // SPS
Konsul’tantPlyus. URL: http://www.consultant.r
u/ (data obrashcheniya: 31.03.2020).] – (In Rus.)

11. Prediction, early preclinical diagnostics and
prevention of insulin‐dependent diabetes melli‐
tus: Methodological recommendations (N 15) (ap‐
proved by the Chairman of the Moscow Health‐
care Committee on 17.01.2000) // RLS Con‐
sultant Plus. URL: h t tp : / / www . c o n s u l t a
n t . r u/ (date of reference: 31.03.2020). [Prog‐
nozirovanie, rannyaya doklinicheskaya diagnos‐
tika i profilaktika insulinzavisimogo sakharnogo
diabeta: Metodicheskie rekomendatsii (№ 15)
(utv. predsedatelem Komiteta zdravookhraneniya
g. Moskvy 17.01.2000) // SPS Konsul’tantPlyus.
URL: h t tp : / / www . c o n s u l t a n t . r u/ (data
obrashcheniya: 31.03.2020).] – (In Rus.)

12. On establishment of the Center for person‐
alized medicine in the state budgetary institution
of public healthcare of Moscow “Medsantrud City
Clinical Hospital No. 23” of the Moscow Health‐

15



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 2 (31) D.A. Efremenkova

care Department: Order of theMoscowHealthcare
Department of 08.10.2012 No. 1068 // RLS Con‐
sultant Plus. URL: http://www.consultant.ru/
(date of reference: 20.03.2020). [O sozdanii Tsen‐
tra personalizirovannoy meditsiny v gosudarstven‐
nom byudzhetnom uchrezhdenii zdravookhra‐
neniya goroda Moskvy «Gorodskaya klinicheskaya

bol’nitsa № 23 imeni „Medsantrud“» Departa‐
menta zdravookhraneniya goroda Moskvy: Prikaz
Departamenta zdravookhraneniya g. Moskvy ot
08.10.2012 № 1068 // SPS Konsul’tantPlyus.
URL: h t tp : / / www . c o n s u l t a n t . r u/ (data
obrashcheniya: 20.03.2020).] – (In Rus.)

16



МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2020. № 2 (31)

К ВОПРОСУ О ПРАВОВОМ РЕГУЛИРОВАНИИ
И ПРАКТИКЕ ПРОВЕДЕНИЯ ОПРОСА ГРАЖДАН

КАК ФОРМЫ УЧАСТИЯ НАСЕЛЕНИЯ
В ОСУЩЕСТВЛЕНИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

УДК: 342.8+352:303.425.6 ГРНТИ: 10.16.03
ББК: 67.400.74 Код ВАК: 12.00.02

В.В. Антошин
Избирательная комиссия
города Екатеринбурга,
Екатеринбург, Россия

С.В. Астратова
Избирательная комиссия
города Екатеринбурга,
Екатеринбург, Россия

И.В. Захаров
Администрация

города Екатеринбурга,
Екатеринбург, Россия

АННОТАЦИЯ:
В статье анализируется федеральное законодательство Российской Федерации, законода-
тельство субъектов Российской Федерации и муниципальные правовые акты муниципальных
образований на территории Российской Федерации, регулирующие порядок проведения
опроса граждан при осуществлении местного самоуправления. Особенность статьи заклю-
чается в том, что авторы сами непосредственно участвовали в организации опроса граждан,
проведенном в городе Екатеринбурге осенью 2019 года по вопросу о месте размещения
религиозного объекта, и поделились приобретенным опытом организации данного меро-
приятия, а также использования этой формы реализации прав граждан на участие в жизни
муниципалитета как инструмента для снятия социального напряжения по острым, волную-
щим население города вопросам. Авторы проанализировали существующее нормативно-
правовое определение круга участников опроса, то есть тех, кто может принять участие в
данном опросе, рассмотрев, в том числе, вопрос о возможности принять участие в голо-
совании иностранных граждан. Также рассмотрены вопросы о регулировании агитации при
проведении опроса.

Авторы пришли к выводу о том, что, по существу, в муниципальных правовых актах муни-
ципальных образований на территории Российской Федерации используется аналогия зако-
на, сохраняется понятийный аппарат законодательства о выборах и референдуме вплоть до
сплошного воспроизведения норм закона при регулировании вопроса об агитации во время
проведения опроса граждан. В качестве вывода высказаны предложения о необходимости
принятия модельного закона для субъектов Российской Федерации с целью установления
единых правовых подходов и устранению пробелов, т. е. гармонизации всей нормативной
правовой базы.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: опрос граждан, консультативный референдум, местное самоуправление,
агитация, иностранные граждане.
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Текущий период в практике осуществле‐
ния местного самоуправления ставит перед ис‐
следователями и правоприменителями новые
острые вопросы. Растет публичная активность
граждан, все ярче проявляется их интерес к
решению проблем развития территорий. Об‐
щественный запрос на повышение роли насе‐
ления в этом процессе очевиден.

Указанные обстоятельства требуют поиска
новых форм реализации прав граждан, либо,
по крайней мере, совершенствования меха‐
низмов, уже заложенных в российском праве.

Российское законодательство о местном са‐
моуправлении предусматривает многообразие
форм реализации прав граждан на участие
в жизни муниципалитета, в принятии реше‐
ний, которые влияют на судьбу местного со‐
общества. Законодатель заложил основу для
дальнейшего развития правового регулирова‐
ния этой сферы в главе 5 Федерального за‐
кона от 06.10.2003 № 131‐ФЗ «Об общих
принципах организации местного самоуправ‐
ления в Российской Федерации» (далее – За‐
кон № 131‐ФЗ). Одной из форм непосред‐
ственного осуществления населением местно‐
го самоуправления является опрос граждан
(статья 31 Закона№ 131‐ФЗ).

При этом порядок назначения и проведения
опроса граждан должен быть установлен му‐
ниципальными нормативными правовыми ак‐
тами (уставом или нормативным правовым ак‐
том представительного органа), принятыми в
соответствии с законом субъекта Российской
Федерации.

Однако механизм регулирования, заложен‐
ный федеральным законодателем, на практике
реализован лишь менее чем в половине субъ‐
ектов Российской Федерации. Так, на регио‐

нальном уровне законы о порядке проведения
опроса граждан приняты только 35 субъекта‐
ми Федерации.

Кроме того, динамика развития норматив‐
но‐правового регулирования на муниципаль‐
ном и региональном уровнях пока не всегда от‐
вечает требованиям времени и в целом по Рос‐
сии достаточно противоречива.

Стоит заметить, что результаты опроса в от‐
личие от итогов местного референдума явля‐
ются рекомендательными.

Многие ученые, в частности С. А. Авакьян,
относят опрос к одному из видов референ‐
дума – консультативному (факультативному)
референдуму [1].

Ряд авторов считают, что опрос граждан
может быть как формой общественного кон‐
троля для оценки эффективности деятельно‐
сти органов местного самоуправления, так и
способом воздействия на работу органа мест‐
ного самоуправления [2].

В связи с рекомендательным характером
результатов опроса некоторые авторы, в част‐
ности А. А. Козодубов, считают, что необхо‐
димы законодательные поправки по установ‐
лению перечня вопросов, по которым итоги
опроса граждан должны иметь обязательный
характер [3].

Однако, по нашему мнению, несмотря на
законодательное закрепление рекомендатель‐
ного характера результатов опроса, приня‐
тое решение способно приобретать фактиче‐
ски обязательный характер для властных ин‐
ститутов не столько по правовым, сколько по
репутационным, имиджевым причинам. Ины‐
ми словами, при проведении опроса граждан
властям необходимо быть готовыми к выпол‐
нению выявленной воли населения. Иное мо‐
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жет повлечь снижение авторитета власти, что,
в свою очередь, может обусловить пробле‐
мы для реализации управленческих решений
в будущем. Добровольное возложение на се‐
бя обязанности реализовать принятое по ре‐
зультатам опроса решение позволяет, напро‐
тив, укрепить авторитет власти, наладить диа‐
лог с населением, в том числе при наличии
протестных настроений, восстановить необхо‐
димое доверие.

Опыт муниципального образования «Город
Екатеринбург» показывает, что опрос граж‐
дан может быть использован для снятия соци‐
ального напряжения по острым, волнующим
население города вопросам.

Так, в мае 2019 года публичные мероприя‐
тия в уральской столице вошли в федеральную
повестку и стали объектом внимания для пред‐
ставителей всего политического спектра стра‐
ны. В связи с подготовкой к возведению в цен‐
тре города нового религиозного объекта часть
горожан посчитала необходимым открыто вы‐
разить свою позицию.

Общественную дискуссию удалось напра‐
вить в правовое русло путем назначения обще‐
городского опроса граждан, на который было
решено вынести две площадки для строитель‐
ства храма.

24 сентября 2019 года Екатеринбургская
городская Дума приняла решение№43/21 [4]
о назначении опроса граждан по вопросу о ме‐
сте размещения Собора во имя Святой Вели‐
комученицы Екатерины. Полномочия комис‐
сии по проведению опроса граждан были воз‐
ложены на Избирательную комиссию муници‐
пального образования «Город Екатеринбург»
(далее – Комиссия).

Особенностью проведенного опроса мож‐
но назвать его сходство с процедурой местно‐
го референдума–был образован 51 опросный
пункт по аналогии с помещениями для голо‐
сования на избирательных участках. На всех
пунктах было установлено необходимое тех‐
нологическое оборудование, кабины для голо‐
сования для обеспечения тайны голосования,
опросные листы опускались в ящики для го‐
лосования. По окончании времени проведения
опроса в 20 ч 00 мин 13 октября 2019 года все
опечатанные ящики для голосования были до‐
ставлены в Комиссию по проведению опроса,

размещенную в здании Администрации горо‐
да Екатеринбурга, где ровно в полночь начал‐
ся подсчет опросных листов, который продол‐
жался 13 часов непрерывно. Опрос был при‐
знан состоявшимся, а результаты его действи‐
тельными. Необходимая минимальная числен‐
ность участников опроса была преодолена –
в нем приняли участие 97 143 жителя города,
что составляет 8,95% от численности избира‐
телей Екатеринбурга.

При проведении опроса Комиссия руко‐
водствовалась Конституцией Российской Фе‐
дерации, Законом № 131‐ФЗ, Положением
«О порядке проведения опроса граждан в му‐
ниципальном образовании „Город Екатерин‐
бург“» (утв. Решением Екатеринбургской го‐
родской Думы от 14.02.2006 № 10/19, с изм.
от 10.09.2019 № 41/20 [5]), Решением ЕГД
№43/21 о назначении опроса, а также приня‐
тыми ею постановлениями. Так, Комиссия раз‐
работала и утвердила документы, регламен‐
тирующие вопросы осуществления информи‐
рования, общественного наблюдения, а также
порядок установления результатов опроса.

Опрос вызвал широкий общественный ре‐
зонанс как вЕкатеринбурге, так и за его преде‐
лами, в том числе на федеральном уровне, что
подтверждает высокую актуальность пробле‐
матики опроса граждан и его правового регу‐
лирования.

Пробелы в нормативном регулировании
ряда вопросов, которые были устранены Ко‐
миссией, обусловили интерес авторов насто‐
ящей статьи к детальному анализу действую‐
щих правовых актов, регулирующих опросы
граждан, а также к поиску оптимальных ме‐
ханизмов совершенствования такого регули‐
рования.

Первым интересным вопросом при прове‐
дении опроса можно назвать определение кру‐
га участников опроса, то есть тех, кто может
принять в нём участие. Формулировка ч. 2
ст. 31 Закона № 131‐ФЗ гласит, что в опросе
граждан имеют право участвовать жители му‐
ниципального образования, обладающие из‐
бирательным правом.

Однако, избирательное право может быть
активным и пассивным. В Федеральном за‐
коне от 12.06.2002 № 67‐ФЗ «Об основных
гарантиях избирательных прав и права на уча‐
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стие в референдуме граждан Российской Фе‐
дерации» [6] четко разграничено активное из‐
бирательное право и пассивное избирательное
право, Закон № 131‐ФЗ, в свою очередь, не
уточняет о каком именно праве идет речь. Ду‐
мается, что, поскольку речь идет об участниках
опроса, правом на участие в опросе появля‐
ется у жителей, обладающих активным изби‐
рательным правом. Хотя законодательно было
бы целесообразным уточнить данную норму.

Кроме того, в муниципальных выборах мо‐
гут участвовать иностранные граждане. Во‐
прос о том, могут ли участвовать в опросе
иностранные граждане (граждане Киргизской
Республики и Туркменистана), остается от‐
крытым.

В региональных и муниципальных право‐
вых актах на территории Российской Феде‐
рации в большинстве своем воспроизводится
формулировка нормы Закона№ 131‐ФЗ.

Однако в некоторых нормативных право‐
вых актах встречается иная регламентация
данного вопроса. Так, например, в Москов‐
ской области, Красноярском крае часть му‐
ниципалитетов указали, что в опросе имеют
право участвовать, в том числе, иностранные
граждане, постоянно проживающие на тер‐
ритории муниципального образования, на ос‐
новании международных договоров Россий‐
ской Федерации и в порядке, установленном
законом1.

В Республике Дагестан и Амурской области
использована формулировка более обтекае‐
мая: «Иностранные граждане, постоянно или
преимущественно проживающие на террито‐
рии муниципального образования, обладают
при осуществлении местного самоуправления
правами в соответствии с международными
договорами Российской Федерации и действу‐
ющим законодательством»2.

Также в ряде муниципалитетов раскрыто
понятие «обладающие избирательным пра‐
вом» – достигшие 18‐летнего возраста, име‐
ющие адрес места жительства в городе (на‐
пример, в уже упоминавшихся нормативных
правовых актах города Тында Амурской обла‐
сти, города Махачкала Республики Дагестан).
В некоторых добавлено также «за исключе‐
нием граждан, признанных судом недееспо‐
собными или содержащихся в местах лишения
свободы по приговору суда»3.

Вместе с тем, по нашему мнению, вопрос об
участниках опроса разрешается в самих меж‐
дународных договорах, в частности в между‐
народных договорах с Киргизской Республи‐
кой [12] и Туркменистаном [13]. В обоих актах
присутствует практически идентичная норма о
том, что «гражданин одной Стороны, постоян‐
но проживающий на территории другой Сто‐
роны, пользуется такими же правами и сво‐
бодами и несет такие же обязанности, что и
граждане Стороны проживания, за изъятия‐
ми, установленными настоящим Договором».
Далее перечислены изъятия, в числе которых
отсутствует право принимать участие в такой
форме непосредственного осуществления на‐
селением местного самоуправления, как опрос
граждан.

Таким образом, на основании норм меж‐
дународных договоров (на данный момент –
это только Киргизская Республика и Туркме‐
нистан) в круг участников опроса должны быть
включены данные иностранные граждане, по‐
стоянно и на законных основаниях прожива‐
ющие на территории муниципального обра‐
зования.

Подводя некоторый итог в части правового
регулирования круга участников опроса, мож‐
но сделать вывод о том, что отсутствие в фе‐
деральном законодательстве упоминания воз‐

1 П. 1.3 Решения Совета депутатов городского округа ЛуховицыМосковской области от 18.07.2019№787/81
«Об утверждении Порядка назначения и проведения опроса граждан на территории городского округа Лухови‐
цы Московской области» [7], п. 3 ст. 1 Решения Каратузского районного Совета депутатов Красноярского края
от 20.06.2013№Р‐211 «Об утверждении положения „О порядке назначения и проведения опроса граждан“» [8].

2 П. 4 ст. 1 Решения Собрания депутатов городского округа с внутригородским делением «Город Махачкала»
от 30.06.2016 № 10‐9 «О порядке назначения и проведения опроса граждан в городском округе с внутригород‐
ским делением «Город Махачкала» [9], п. 3 ст. 1 Решения Тындинской городской Думы от 28.06.2012 № 523
«Об утверждении положения „О порядке назначения и проведения опроса граждан в городе Тынде“» [10].

3 Нормативные правовые акты Каратузского района Красноярского края, а также п. 3 ст. 1 Решения Совета
депутатовМО «Городское поселение г. Осташков» от 27.08.2014№ 60 «Об утверждении положения „О порядке
проведения опроса граждан в муниципальном образовании «Городское поселение г. Осташков»“» [11] (Тверская
область).
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можности принять участие в опросе для ино‐
странных граждан создает предпосылку для
«забвения» данной нормы в региональных и
муниципальных правовых актах.

Следующимактуальнымвопросомпри про‐
ведении опроса граждан можно назвать тему
агитации и информирования граждан, а имен‐
но: период агитации, формы и способы, места
проведения агитации и лица, которые вправе
ее осуществлять.

Стоит подчеркнуть, что само понятие «аги‐
тация» используется в законодательстве Рос‐
сийской Федерации исключительно в сферах
правового регулирования выборов и референ‐
думов, а также публичных мероприятий. При‐
менительно к опросу граждан можно говорить
об «агитации» с известной долей условности,
поскольку на уровне закона агитация не отне‐
сена к сфере проведения опросов.

Вероятно, при отсутствии каких‐либо за‐
претов на этот счет, предполагается, что воз‐
можна любая агитация во всех формах, огра‐
ниченных лишь представлениями об обще‐
ственном правопорядке и общеправовыми за‐
претами, а также проводимая любыми лицами,
в том числе и лицами, проводящими опрос.

Опыт других муниципалитетов и субъек‐
товФедерации показывает, что в большинстве
своем используются отсылочные нормы о том,
что способы проведения агитации устанавли‐
ваются комиссией по проведению опроса4.

Однако, помимо отсылочных норм встреча‐
ется запрет проводить агитацию либо только
в период проведения опроса5, либо также и
в день, предшествующий опросу, так называ‐
емый «день тишины» по аналогии с избира‐
тельным законодательством6.

Ряд нормативных правовых актов упоми‐
нают о возможности предоставления органи‐
зационно‐технических возможностей, в част‐
ности стендов: «в этих целях на территории
опроса могут быть установлены специальные
стенды»7.

Также встречается ограничение агитации в
отношении организаторов опроса: «лица, осу‐
ществляющие поквартирный (подомовой) об‐
ход, не вправе побуждать участников опроса
голосовать за какой‐либо из вариантов ответа
на вопрос опроса либо отказаться от голосова‐
ния по вопросам опроса»8.

Более содержательно урегулирован вопрос
о проведении агитации в муниципальном об‐
разовании «Город Мончегорск Мурманской

4 П. 5.2 Решения Думы Хасанского района от 17.06.2005 № 246 «О положении „О порядке назначения и
проведения опроса граждан на территории Хасанского муниципального района“» [14] (Приморский край); ст. 13
Решения Думы МО «Г. Полевской» от 29.09.2005 № 52 «Об утверждении положения „О проведении опроса
граждан на территории Полевского городского округа“» [15] (Свердловская область).

5 П. 3.1 Решения Совета депутатов городского округа Домодедово МО от 31.03.2010 № 1‐4/276 «Об утвер‐
ждении положения „О порядке назначения и проведения опроса граждан”» [16] (Московская область); ст. 14
Решения Озерского районного Совета депутатов от 28.10.2014№ 25 «Об опросе граждан в муниципальном об‐
разовании „Озерский городской округ”» [17] (Калининградская область); п. 3.2 Решения Саратовской городской
Думы от 16.05.2006№3‐16 «О порядке назначения и проведения опроса граждан в муниципальном образовании
„Город Саратов”» [18] (Саратовская область).

6 П. 2 ст. 11 Решения Хабаровской городской Думы от 19.04.2005 № 66 «Об утверждении положения
„О порядке проведения опроса граждан”» [19]; п. 12.2 Решения Комсомольской‐на‐Амуре городской Думы
от 22.07.2005 № 122 «Об утверждении порядка назначения и проведения опроса граждан на территории муни‐
ципального образования городского округа „Город Комсомольск‐на‐Амуре”» [20] (Хабаровский край); п. 5 ст. 6
Решения Думы муниципального образования Алапаевское от 24.04.2009 № 194 «Об утверждении положения
„О порядке проведения опроса граждан в муниципальном образовании Алапаевское”» [21] (Свердловская об‐
ласть).

7 П. 2 ст. 14 Решения Собрания представителей г. Сердобска Сердобского района от 24.05.2012№ 447‐56/2
«Об утверждении положения „О порядке назначения и проведения опроса граждан на территории города Сер‐
добска Сердобского районаПензенской области”» [22] (Пензенская область); – п. 2 ст. 14 Решения ДумыКачка‐
нарского городского округа от 27.09.2012№64 «Об утверждении положения „Об опросе граждан на территории
Качканарского городского округа”» [23], п. 2 ст. 14РешенияДумы городского округаНижняяСалда от 18.03.2010
№ 35/2 «Об утверждении положения „О порядке проведения опроса граждан на территории городского округа
Нижняя Салда”» [24] (Свердловская область)

8 П. 5 ст. 12 Решения Совета депутатов МО город Кола от 24.08.2017 № 48/375 «Об утверждении положе‐
ния „О порядке назначения и проведения опроса граждан на территории муниципального образования городское
поселение Кола Кольского района”» [25] (Мурманская область).
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области». Так, в п. 4 ст. 14 РешенияСовета де‐
путатов МО город Мончегорск от 15.06.2006
№ 59 «Об утверждении положения „О поряд‐
ке назначения и проведения опроса граждан
на территории города Мончегорска“» (Поло‐
жение Мончегорска) указаны способы прове‐
дения агитации при проведении опроса: через
СМИ, путем проведения массовых мероприя‐
тий, выпуска и распространения агитационных
печатных материалов (АПМ), в иных установ‐
ленных законом формах.

Далее устанавливаются требования к АПМ
по аналогии с избирательным законодатель‐
ством. Все АПМ должны содержать выход‐
ные данные: наименование и адрес изготови‐
теля, наименование заказчика, а также инфор‐
мацию об их тираже и дате выпуска. Экзем‐
плярыАПМили их копии до начала их распро‐
странения должны представляться в комиссию
по проведению опроса. Вместе с данными ма‐
териалами в комиссию должны быть представ‐
лены также сведения о месте нахождения из‐
готовителя и заказчика АПМ.

Кроме того, в Положении Мончегорска
указывается, что «распространение агитаци‐
онных печатных материалов с нарушением
требований, установленных законом, запре‐
щается».

Однако указанную норму можно назвать
фактически неприменимой, «мертвой». Тре‐
бования к АПМ для опроса (необходимость
указания «выходных данных», предваритель‐
ное представление в комиссию по опросу)
по существу устанавливаются только муници‐
пальной нормой, в законеже такие требования
отсутствуют.

Вместе с тем, Положение Мончегорска
предоставляет право комиссии обратиться в
соответствующие правоохранительные и иные
органы с представлением о пресечении про‐
тивоправной агитационной деятельности и об
изъятии незаконных агитационных печатных
материалов. Однако, как это будет реализовы‐
ваться на практике при наличии указанной вы‐
ше правовой коллизии, непонятно.

Далее вопрос о месте размещения АПМ,
урегулирован также по модели избирательно‐
го законодательства: «материалы могут выве‐
шиваться в помещениях, на зданиях, соору‐
жениях или иных объектах с согласия соб‐

ственников или владельцев указанных объ‐
ектов. Запрещается вывешивание указанных
материалов на памятниках, обелисках и зда‐
ниях, имеющих историческую, культурную или
архитектурную ценность, а также в помеще‐
ниях комиссий по проведению опроса, у входа
в них и в помещениях для голосования. Совет
города по предложению комиссии своим ре‐
шением устанавливает на территории каждо‐
го участка по проведению опроса специальные
места для вывешивания агитационных печат‐
ных материалов».

На наш взгляд, создание жестких правил
агитации при проведении опроса граждан по
аналогии с избирательным законодательством
все же является излишним. Выполнение дан‐
ных требований влечет дополнительные рас‐
ходыфинансовых и иных ресурсов как для лиц,
проводящих опрос, так и для простых граж‐
дан, которые хотят высказать свою позицию
по обсуждаемому вопросу, что не соотносит‐
ся с консультативным характером данной фор‐
мы непосредственного осуществления населе‐
нием местного самоуправления.

При проведении опроса в городе Екатерин‐
бурге вопрос агитации был урегулирован По‐
становлением Избирательной комиссии му‐
ниципального образования «Город Екатерин‐
бург» от 25.09.2019 № ОК‐1/3 «О порядке
осуществления информирования участников
опроса при проведении опроса граждан в му‐
ниципальном образовании „Город Екатерин‐
бург”», в соответствии с которым осуществ‐
лять информирование (агитацию) запретили
членам Комиссии и членам опросных групп.
По содержанию информирование могло осу‐
ществляться в любой форме с тем лишь ис‐
ключением, что оно не должно было нарушать
законодательство, являться злоупотреблени‐
ем правом и мешать работе комиссии или лиц,
проводящих опрос.

Подводя итог рассмотрению вопросов ре‐
гулирования агитации при проведении опроса
граждан в ряде территории, можно отметить
следующее.

В большинстве актов указывается, что спо‐
собы проведения агитации будут урегулирова‐
ны комиссией по проведению опроса. Также
часто встречается запрет по времени прове‐
дения агитации, это либо только день опроса,
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либо еще и день, предшествующий ему («день
тишины»).

Таким образом, используется, по существу,
аналогия закона, при этом в муниципальных
правовых актах сохраняется понятийный ап‐
парат законодательства о выборах и рефе‐
рендуме вплоть до сплошного воспроизведе‐
ния норм закона. Однако, как мы уже поня‐
ли, сплошное копирование по аналогии с за‐
конодательством о выборах и референдуме на
уровне муниципальных актов может создавать
определенные правовые коллизии.

На наш взгляд, в том, что статья 31 Зако‐
на№131‐ФЗ не содержит упоминаний об аги‐
тации, присутствуют как положительные, так
и отрицательные моменты. Исходя из принци‐
па самостоятельности местного самоуправле‐
ния, можно предположить, что законодатель
предоставляет органамместного самоуправле‐
ния широкие дискреционные полномочия уре‐
гулировать этот вопрос так, как они счита‐
ют нужным. Однако есть определенные под‐
ходы к регулированию тех или иных процес‐
сов публичной власти. Так, в законодательстве
установлено достаточное количество гарантий,
которые направлены на сохранение «чисто‐
ты выражения воли», нивелирование какого‐
либо корыстного влияния на субъект приня‐
тия решения, в частности такие гарантии со‐
держатся в избирательном законодательстве.
Следовательно, выглядит целесообразным за‐

крепление пределов регулирования вопросов
агитации в целях установления гарантий реа‐
лизации прав граждан при проведении опро‐
са. В частности, считаем возможным примене‐
ние аналогии закона и запрета на агитацию в
день проведения опроса и день, предшеству‐
ющий дню опроса, а также запрета на аги‐
тацию для организаторов опроса. Кроме то‐
го, агитация не должна нарушать прав третьих
лиц и законодательство, мешать работе комис‐
сии по проведению опроса и лиц, его осуще‐
ствляющих.

Рассмотрев вопросы круга участников
опроса граждан и агитации при его проведе‐
нии, можно сделать следующий вывод.

Действующие региональные имуниципаль‐
ные правовые акты предусматривают различ‐
ные подходы к регулированию указанных во‐
просов. Обеспечение единых правовых под‐
ходов требует разработки модельного закона
для субъектов Российской Федерации, в ко‐
тором были бы закреплены основы проведе‐
ния опроса граждан. Принятие во всех субъ‐
ектах Российской Федерации законов о поряд‐
ке проведения опросов граждан с едиными об‐
щеправовыми подходами способствовало бы
гармонизации всей нормативной правовой ба‐
зы, регулирующей проведение опросов граж‐
дан в муниципальных образованиях на терри‐
торииРоссийскойФедерации и устранению су‐
ществующих пробелов.
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ABSTRACT:
The article analyzes the RF federal legislation, the legislation of the RF constituent entities and the
municipal legal acts of municipal entities in the territory of the Russian Federation, which regulate
the survey procedure in the context of local government. The specific feature of this article is the
authors’ own experience, which they share in this work, of such a survey organization, conducted
in the city of Ekaterinburg in autumn 2019 on the issue of a religious object location, and of
using the citizens’ rights to participate in municipal community, as a tool to relieve social tension
on urgent problems of popular concern. The authors analyze the current regulatory definition of
the pool of survey participants, that is, those who can take part in the given survey, considering,
inter alia, the possibility of foreign citizens’ participation in the poll. The issues of campaigning
regulation during the survey are also considered.

The authors have found that, in essence, the municipal legal acts of municipal entities in the
territory of the Russian Federation use the analogy of law, preserve the conceptual framework
of legislation on elections and referenda up to the complete reproduction of legal norms when
regulating the campaigning issue during the survey. Drawing a conclusion, the authors consider
the need to adopt a model law for the constituent entities of the Russian Federation with the aim
to establish common legal approaches and to fill gaps, in other words, to harmonize the entire
regulatory framework.
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АННОТАЦИЯ:

Статья посвящена вопросам регулирования общественных отношений в сфере соблюдения
органами местного самоуправления прав и свобод человека и гражданина на территории
муниципального образования. Особое внимание уделено проблеме взаимодействия орга-
нов государственной власти и местного самоуправления по соблюдению и защите прав и
свобод человека и гражданина. Данный аспект в статье рассмотрен на примере муници-
пального образования «Город Екатеринбург».

Анализируются поправки в Конституцию РФ от января-марта 2020 г., которые предпола-
гают отказ от полномочий органов муниципальной власти в сфере охраны общественного
порядка, что, по меньшей мере, вызывает удивление. В настоящее время органы местно-
го самоуправления обязаны содействовать гражданам и их объединениям, участвующим в
охране общественного порядка, создавать условия для деятельности народных дружин, осу-
ществлять мероприятия по территориальной и гражданской обороне, профилактике экстре-
мизма и терроризма. Исключение на этом фоне функции по охране общественного порядка
из их ведения представляется авторам нонсенсом. В этой связи делается вывод о том, что по-
добное ограничение сферы деятельности местного самоуправления ведет к их зависимости
от органов государственной власти в данной сфере правоотношений, создает предпосылки к
нарушению прав и свобод человека и гражданина на территории муниципальных образова-
ний. Кроме того, указанные изменения окончательно перечеркивают перспективу создания
муниципальной милиции, что приведет к новой волне законодательных новшеств, направ-
ленных на приведение существующих нормативных положений требованиям обновленной
Конституции РФ.

В статье анализируются федеральное законодательство о местном самоуправлении, по-
лиции, муниципальные правовые акты, принятые органами местного самоуправления города
Екатеринбурга. Применяются обще- и частнонаучные методы исследования: прогнозирова-
ния, статистический, формально-юридический, технико-юридический.©
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Конституция Российской Федерации вклю‐
чает в основы конституционного строя прин‐
цип, согласно которому «человек, его пра‐
ва и свободы являются высшей ценно‐
стью» [1, ст. 2]. Его закрепление обусловило
конституционную обязанность государства по
признанию, соблюдению и защите прав и сво‐
бод человека и гражданина, что вполне объ‐
яснимо и логично: конституционные ценно‐
сти следует оберегать всей мощью государ‐
ственной машины, в том числе организаци‐
онно‐правовыми средствами (способами), ко‐
торыми она располагает. Значительная часть
прав и свобод граждан реализуется в муни‐
ципальных образованиях, т.е. в территориях,
являющихся естественной средой жизнедея‐
тельности подавляющего большинства людей.
Одной из форм обеспечения и защиты лич‐
ных и гражданских прав является осуществле‐
ние непосредственной функции государства –
охраны общественного порядка, – зародив‐
шейся с момента его появления.

Под общественным порядком в научной
литературе обычно понимается «состояние
урегулированности общественных отношений,
основанное на реализации всех социальных
норм и принципов» [2, с. 269]. Определенный
общественный порядок, включающий соглас‐
но М. В. Баглаю формы собственности, ор‐
ганизацию экономики, политическую систему,
социальные отношения, складывается «через
права свободного человека» [3, с. 18]. Вот по‐

чему в рамках обеспечения общественного
порядка защите подлежат непосредственные
права и свободы человека и гражданина.

Данная концепция находит отражение в ч. 1
ст. 132 Конституции РФ, однозначно указы‐
вающей на осуществление органами местного
самоуправления на своей территории охраны
общественного порядка. Таким образом, кон‐
ституционное понятие «охрана общественного
порядка», учитывая данную норму, подразуме‐
вает реализацию функции органами местного
самоуправления как по защите прав и свобод
лиц, проживающих в муниципальных образо‐
ваниях, так и более широкие меры по обес‐
печению законности, правопорядка и обще‐
ственной безопасности.

Это положение нашло подтверждение в
Федеральном законе от 06.10.2003№131‐ФЗ
«Об общих принципах организации мест‐
ного самоуправления в Российской Федера‐
ции» [4]. Одним из вопросов местного зна‐
чения данный закон определяет организацию
охраны общественного порядка на территории
муниципальных районов (ст. 15), а также в му‐
ниципальных и городских округах (ст. 16).

В развитие законодательства органы мест‐
ного самоуправления принимают собственные
муниципальные правовые акты, направлен‐
ные на объединение усилий государственных,
местных и общественных организаций и пра‐
воохранительных органов для создания обще‐
ственно‐безопасной среды жизнедеятельно‐
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сти населения. Так, постановлением Админи‐
страции города Екатеринбурга от 30.09.2016
№ 1962 утверждена муниципальная програм‐
ма «Безопасность жизнедеятельности насе‐
ления в муниципальном образовании „Город
Екатеринбург“ на 2017–2020 годы», которая
принималась с учетом рекомендаций управле‐
ния Министерства внутренних дел РФ по го‐
роду Екатеринбургу. Частью данной програм‐
мы является подпрограмма «Участие в обеспе‐
чении общественного порядка, профилактики
правонарушений, терроризма и экстремизма,
взаимодействие с органами военного управле‐
ния и правовое воспитание населения в му‐
ниципальном образовании „Город Екатерин‐
бург“ на 2017–2020 годы». Она содержит це‐
лый спектр вопросов профилактики правона‐
рушений в этой муниципальной территории.

Однако в настоящее время охрана обще‐
ственного порядка осуществляется специаль‐
ной системой правоохранительных органов,
в состав которой входит и полиция, являю‐
щаяся «составной частью единой централизо‐
ванной системы федерального органа испол‐
нительной власти в сфере внутренних дел» [5,
ч. 1, ст. 4]. В соответствии с ч. 1 ст. 1Федераль‐
ного закона от 07.02.2011 № 3‐ФЗ «О по‐
лиции» она предназначена для защиты жиз‐
ни, здоровья, прав и свобод граждан Россий‐
ской Федерации, иностранных граждан, лиц
без гражданства, в том числе и путем осу‐
ществления охраны общественного порядка.
Полиция в пределах своих полномочий оказы‐
вает содействие органам местного самоуправ‐
ления и их должностным лицам в защите их
прав (ч. 3 ст. 1). В то же время муниципаль‐
ные органы и должностные лица должны ока‐
зывать содействие полиции при выполнении
возложенных на нее обязанностей (ч. 4 ст. 10).
В рамках взаимодействия полиция обязана:

– при проведении на соответствующих тер‐
риториях муниципальных образований со‐
браний, митингов, демонстраций, шествий и
других публичных мероприятий обеспечивать
совместно с представителями власти, безопас‐
ность граждан и общественный порядок (п. 6
ч. 1 ст. 12);

– принимать меры по пресечению в хо‐
де избирательных кампаний и референдумов
незаконной агитации, информировать изби‐

рательные комиссии и комиссии референду‐
ма о фактах выявленных нарушений и при‐
нятых в связи с этим мерах; предоставлять
по запросам избирательных комиссий сведе‐
ния о наличии неснятой или непогашенной су‐
димости у лиц, являющихся кандидатами на
выборные государственные и муниципальные
должности; осуществлять охрану избиратель‐
ных участков; участвовать в обеспечении без‐
опасности граждан и общественного порядка в
помещениях для голосования и на территориях
вокруг них (п. 31 ч. 1 ст. 12);

– оказывать содействие государственным
и муниципальным органам власти, депутатам,
зарегистрированным кандидатам, членам из‐
бирательных комиссий (комиссий референду‐
ма), представителям общественных объедине‐
ний в осуществлении их законной деятельно‐
сти, если им оказывается противодействие или
угрожает опасность; информировать высших
должностных лиц субъектов РФ и глав муни‐
ципальных образований о состоянии правопо‐
рядка на соответствующей территории (п. 36
ч. 1 ст. 12);

– предоставлять по межведомственным за‐
просам органов государственной власти и
местного самоуправления, предоставляющих
государственные или муниципальные услуги,
сведения о наличии у лица непогашенной или
неснятой судимости (п. 39 ч. 1 ст. 12).

Кроме того, в целях реализации принци‐
пов открытости и публичности, создания усло‐
вий для обеспечения права граждан, обще‐
ственных объединений и организаций, госу‐
дарственных и муниципальных органов на по‐
лучение достоверной информации о деятель‐
ности полиции, в соответствии с ч. 3 ст. 8
Федерального закона «О полиции», началь‐
ник управления, отдела, отделения МВД Рос‐
сии по району, городу и иному муниципаль‐
ному образованию, в том числе по несколь‐
ким муниципальным образованиям, началь‐
ник управления, отдела, отделения МВД Рос‐
сии на части территории административно‐
го центра субъекта Российской Федерации
отчитывается перед представительным орга‐
номмуниципального образования (нескольких
муниципальных образований) о деятельности
подчиненного органа внутренних дел не реже
одного раза в год [6, п. 15].
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Органы местного самоуправления в со‐
ответствии с законодательством вправе осу‐
ществлять по предметам совместного ведения
РоссийскойФедерации и ее субъектов расходы
на реализацию возложенных на полицию обя‐
занностей по охране общественного порядка и
обеспечению общественной безопасности (ч.
2 ст. 47). Они обязаны предоставлять в пре‐
делах границ муниципальных образований со‐
труднику полиции, замещающему должность
участкового уполномоченного полиции, поме‐
щения для работы на обслуживаемом админи‐
стративном участке (ч. 7 ст. 48). Общий объем
бюджетных затрат Екатеринбурга на эти цели
в 2018 г. составил 45 794 тыс. руб., направ‐
ленных, в том числе, на приобретение и ре‐
монт помещений для обеспечения деятельно‐
сти участковых уполномоченных полиции, ор‐
ганизацию деятельности добровольных народ‐
ных дружин, развитие аппаратно‐программ‐
ного комплекса «Безопасный город» [7]. На
аналогичные цели в 2019 г. Екатеринбург из‐
расходовал 32 264 тыс. руб. [8].

Таким образом, органы местного само‐
управления, взаимодействуя со специальны‐
ми органами, осуществляющими правоохра‐
нительную деятельность на территории муни‐
ципальных образований, тем самым только ча‐
стично реализуют свою конституционную обя‐
занность, предусмотренную ч. 1 ст. 132 Кон‐
ституции РФ. Непосредственную же охрану
общественного порядка в муниципальном об‐
разовании органы местного самоуправления,
согласно п. 8 ч. 1 ст. 15 и п. 9 ч. 1 ст. 16 Фе‐
дерального закона № 131‐ФЗ, должны осу‐
ществлять силами муниципальной милиции.

Следует заметить, что закон, определяю‐
щий порядок организации и деятельности му‐
ниципальной милиции, в настоящее время все
еще не принят. Это обстоятельство отсрочило
вступление в силу вышеуказанного положения
на неопределенный срок до принятия соответ‐
ствующего закона [4, абз. 2 ч. 3 ст. 83].

Проблема создания муниципальной мили‐
ции, приводящая к децентрализации право‐
охранительной системы, не раз обсуждалась в
научных кругах. Сторонники создания муници‐
пальной милиции отмечали, что в настоящее
время произошла монополизация охраны об‐
щественного порядка централизованной госу‐

дарственной структурой – полицией. Данный
факт игнорирует наличие одной из конституци‐
онных форм организации публичной власти –
местного самоуправления, а также еще более
«отдаляет» их от управления органами охраны
правопорядка и снижает порог их ответствен‐
ности за состояние общественного порядка и
общественной безопасности на соответствую‐
щих территориях. В настоящее время, считают
они, речь идет не столько о децентрализации
современной полиции, сколько о демонополи‐
зации правоохранительной функции, а приме‐
нительно к возможностям ее реализации ор‐
ганами местного самоуправления – функции
охраны общественного порядка. Создание но‐
вого правоохранительного института прибли‐
зит правоохранительную деятельность к по‐
требностям граждан и конкретных поселен‐
ческих обществ, повысит подотчетность орга‐
нов охраны правопорядка гражданам, а также
уровень доверия к ним со стороны населения
и в целом положительно скажется на состо‐
янии безопасности граждан и общественного
порядка в стране [9].

Противники создания муниципальной ми‐
лиции прогнозируют в случае осуществления
данного проекта возникновение ряда проблем
государственного масштаба. Позиция Мини‐
стерства внутренних дел по данному вопросу
заключается в следующем. Во‐первых, рефор‐
мирование правоохранительной системы по‐
требует значительных финансовых средств и
иных материальных ресурсов. Во‐вторых, этот
процесс невозможен без колоссальной рабо‐
ты по пересмотру как законодательства в сфе‐
ре уголовного, уголовно‐процессуального, ад‐
министративного, бюджетного права, опера‐
тивно‐розыскной деятельности, общих прин‐
ципов организации местного самоуправления,
так и ведомственных нормативных правовых
актов. Кроме того, эксперты МВД подвергли
сомнениюположительный эффект реализации
данного проекта, акцентируя внимание на зна‐
чительный риск утери контроля при этом над
криминогенной ситуацией в стране, что при‐
ведет к снижению уровня общественной без‐
опасности на территориях муниципальных об‐
разований, а следовательно, и к росту нару‐
шений прав и свобод человека и граждани‐
на [10]. Вместе с тем представителиМВД при‐
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знают, что идея создания муниципальной ми‐
лиции в принципе является конституционной
и соответствует законодательству. По мнению
замглавыМВДИ.Зубова, «в связи с сокраще‐
нием полиции плотность присутствия полиции
в малых населенных пунктах низка, плюс су‐
ществует нехватка личного состава для патру‐
лирования улиц. Такую нехватку можно запол‐
нить либо дружинниками, либо муниципаль‐
ными милиционерами» [11].

Тем не менее, подготовленный депутатами
фракции «Справедливая Россия» проект фе‐
дерального закона «О муниципальной мили‐
ции в Российской Федерации» дважды откло‐
нялся Государственной Думой. В 2014 г. в свя‐
зи с несоблюдением требований ч. 3 ст. 104
Конституции РФ и ст. 105 Регламента Государ‐
ственной Думы (отсутствует заключение Пра‐
вительства РФ). В 2018 г. после дискуссии на
заседании Государственной Думы проект был
отклонен в первом чтении в связи с игнори‐
рованием голосования большинством депута‐
тов нижней палаты парламента по данному
вопросу [12].

Далее, оппоненты создания муниципаль‐
ной милиции, а следовательно, и децентра‐
лизации правоохранительной системы реши‐
ли пойти другим путем. Как известно, в на‐
стоящее время принят Федеральный закон от
14.03.2020 № 1‐ФКЗ «О совершенствова‐
нии регулирования отдельных вопросов орга‐
низации и функционирования публичной вла‐
сти» [13], в соответствии с которым ч. 1 ст. 132
Конституции РФ изложена в новой редакции,
исключающей самостоятельное осуществле‐
ние органами местного самоуправления охра‐
ны общественного порядка.

Примечательно, что автором соответству‐
ющей поправки явился не глава государства,
а группа депутатов Государственной Думы и
членов СоветаФедерации: П. В. Крашенинни‐
ков, А. М. Макаров, А. А. Клишас, К. И. Ко‐
сачев [14]. После одобрения конституционных
поправок и вступления их в силу (в этом нет
сомнений) соответствующие нормыФедераль‐
ного закона об общих принципах организации
местного самоуправления, в которых отраже‐
но осуществление муниципальной милицией
охраны общественного порядка, будут исклю‐
чены из его текста.

Обращает внимание, что соответствующая
поправка не обсуждалась ни общественно‐
стью, ни специалистами. Не высказали отно‐
шения к этой важной теме и профильные ко‐
митеты Государственной Думы и Совета Феде‐
рации в вопросах местного самоуправления.

Вкупе с обновленной ч. 3 ст. 132 Кон‐
ституции РФ, предусматривающей вхождение
органов местного самоуправления и государ‐
ственной власти регионов в единую систе‐
му публичной власти, тенденция централиза‐
ции властных полномочий и огосударствления
местного самоуправления приобретает закон‐
ченный вид.

Таким образом, ограничение полномочий
органов местного самоуправления с очевидно‐
стью ведет к сужению сферы их деятельности,
а также к существенному ослаблению контро‐
ля над состоянием охраны общественного по‐
рядка на территории муниципальных образо‐
ваний. Это в свою очередь может привести к
нарушению основных прав и свобод россий‐
ских граждан.
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ABSTRACT:
The article is devoted to the issues of public relations regulation in the field of observance by
local governments of the human rights and freedoms in the municipal territory. The focus is on
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the problem of interaction between state authorities and local government in terms of observance
and protection of human and civil rights and freedoms. The authors consider this aspect using the
municipal entity of “the city of Ekaterinburg” as an example.

The article analyzes amendments to the Constitution of the Russian Federation of January –
March 2020, which imply the renunciation of powers of municipal authorities in the field of public
order protection, which is, at least, surprising. Currently, local governments must assist citizens
and their associations, involved in the public order protection, in creating conditions for the pop-
ular squads’ activity, carrying out measures for territorial and civil defense and extremism and
terrorism prevention. In this context the authors consider the elimination of the function of pro-
tecting public order from their jurisdiction to be the utter nonsense. In this respect, a conclusion
is made that such a limitation of the scope of local government activity leads to their dependence
on public authorities in the field of legal relations, creates the prerequisites for the violation of
human and civil rights and freedoms in the territory of municipalities. Moreover, these changes
completely cross out the prospect of creating a municipal militia, which will lead to a new wave
of legislative innovations aimed at bringing the existing regulations to the requirements of the
updated Constitution of the Russian Federation.

The article analyzes the federal legislation on local government, police, municipal legal acts
adopted by local authorities of the city of Ekaterinburg. General and specific scientific research
methods are used: forecasting, statistical, formal-legal and technical-legal.

KEYWORDS: human and civil rights and freedoms, public order protection, public safety, public
authorities, local bodies, police, municipal police.

AUTHORS’ INFORMATION:
Andrey E. Shchukin, Ural Institute of Management, Russian Presidential Academy of National Econ-
omy and Public Administration,
62, 8 Marta Str., Ekaterinburg, 620144, Russia, a_e_shchukin@mail.ru

Igor V. Vydrin, Dr. Sci. (Law), Professor, Ural Institute of Management, Russian Presidential
Academy of National Economy and Public Administration,
62, 8 Marta Str., Ekaterinburg, 620144, Russia, igor.vydrin@ui.ranepa.ru

FOR CITATION: Shchukin A.E., Vydrin I.V. Observance by the authorities of human and civil rights
and freedoms in a municipal territory of the Russian Federation (exemplified by Ekaterinburg) //
Municipality: Economics and Management. 2020. № 2 (31). P. 30–38.

REFERENCES

1. The Constitution of the Russian Federa‐
tion (adopted by popular vote on 12.12.1993) (as
amended by the Laws of the Russian Federation on
amendments to the RF Constitution of 30.12.2008
No. 6‐FCL, 30.12.2008 No. 7‐FCL of 05.02.2014
No. 2‐FCL, of 21.07.2014 No. 11‐FCL) // Col‐
lected legislation of the Russian Federation,
04.08.2014, No. 31, Art. 4398. [Konstitutsiya
Rossiyskoy Federatsii (prinyata vsenarodnym
golosovaniem 12.12.1993) (s uchetom popra‐
vok, vnesennykh Zakonami RF o popravkakh
k Konstitutsii RF ot 30.12.2008 № 6‐FKZ, ot
30.12.2008 № 7‐FKZ, ot 05.02.2014 № 2‐FKZ,
ot 21.07.2014 № 11‐FKZ) // Sobranie zakon‐

odatel’stva RF, 04.08.2014, № 31, st. 4398.] –
(In Rus.)

2. Perevalov V.D. Theory of state and law:
course book. M.: Higher education, 2005. [Pere‐
valov V.D. Teoriya gosudarstva i prava: Uchebnik.
M.: Vysshee obrazovanie, 2005.] – (In Rus.)

3. Baglay M.V. Constitutional law of the Rus‐
sian Federation: course book for universities.
M.: Norma, 2007. [Baglay M.V. Konstitutsionnoe
pravo Rossiyskoy Federatsii : ucheb. dlya vuzov.
M.: Norma, 2007.] – (In Rus.)

4. On general principles of the local govern‐
ment organization in the Russian Federation: Fed‐
eral Law of 06.10.2003 No. 131‐FL // Offi‐
cial Internet portal of legal information. URL:

36



А.Е. Щукин, И.В. Выдрин МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2020. № 2 (31)

h t tp : / / www . p r a v o . g o v . r u /(date of refer‐
ence: 14.03.2020). [Ob obshchikh printsipakh or‐
ganizatsii mestnogo samoupravleniya v Rossiyskoy
Federatsii: Federal’nyy zakon ot 6 oktyabrya 2003
goda № 131‐FZ // Ofitsial’nyy internet‐portal
pravovoy informatsii. URL: http://www.pravo.gov.
ru/ (data obrashcheniya: 14.03.2020).]– (In Rus.)

5. On the police: Federal Law of 07.02.2011
No. 3‐FL // Official Internet portal of legal infor‐
mation. URL: http://www.pravo.gov.ru/ (date
of reference: 14.03.2020). [O politsii: Federal’nyy
zakon ot 7 fevralya 2011 goda № 3‐FZ // Ofit‐
sial’nyy internet‐portal pravovoy informatsii. URL:
http://www.pravo.gov.ru/ (data obrashcheniya:
14.03.2020).] – (In Rus.)

6. Instructions for reporting of officials of terri‐
torial bodies of the Ministry of Internal Affairs of
Russia (approved by order of the Ministry of In‐
ternal Affairs of Russia of 30.08.2011 No. 975) //
RLS Consultant Plus. URL: http://www.consul
tant.ru (date of reference: 07.05.2020). [Instruk‐
tsiya po organizatsii i provedeniyu otchetov dolzh‐
nostnykh lits territorial’nykh organov MVD Rossii
(utverzhdena prikazom MVD Rossii ot 30 avgusta
2011 g. № 975) // SPS Konsul’tantPlyus. URL:
http://www.consultant.ru (data obrashcheniya:
07.05.2020).] – (In Rus.)

7. On the report of the head of the Office of the
Ministry of Internal Affairs of the Russian Federa‐
tion in the city of Ekaterinburg for 2018: Resolu‐
tion of the Ekaterinburg City Duma of 26.02.2019
No. 38 // Official website of the Ekaterinburg City
Duma. URL: https://www.egd.ru/docs/acts
/_aview_b7001 (date of reference: 07.05.2020).
[Ob otchete nachal’nika Upravleniya Ministerstva
vnutrennikh del Rossiyskoy Federatsii po gorodu
Ekaterinburgu za 2018 god: Reshenie Ekaterin‐
burgskoy gorodskoy Dumy ot 26 fevralya 2019 g.
№ 38 // Ofitsial’nyy sayt Ekaterinburgskoy gorod‐
skoy Dumy. URL: ht tps ://www.egd. ru/doc
s/ac t s /_a v i ew_b7001 (data obrashcheniya:
07.05.2020).] – (In Rus.)

8. On the report of the head of the Office of the
Ministry of Internal Affairs of the Russian Federa‐
tion in the city of Ekaterinburg for 2019: Resolu‐
tion of the Ekaterinburg City Duma of 25.02.2020
No. 9 // Official website of the Ekaterinburg City
Duma. URL: https://www.egd.ru/docs/acts
/_aview_b7165 (date of reference: 07.05.2020).
[Ob otchete nachal’nika Upravleniya Ministerstva
vnutrennikh del Rossiyskoy Federatsii po gorodu
Ekaterinburgu za 2019 god: Reshenie Ekaterin‐
burgskoy gorodskoy Dumy ot 25 fevralya 2020 g.

№ 9 // Ofitsial’nyy sayt Ekaterinburgskoy gorod‐
skoy Dumy. URL: ht tps ://www.egd. ru/doc
s/ac t s /_a v i ew_b7165 (data obrashcheniya:
07.05.2020).] – (In Rus.)

9. On the municipal police in the Russian Fed‐
eration: Explanatory note to the draft federal law
of October 5, 2016 No. 385‐7 // SOZD GAS
“Lawmaking”. URL: https://sozd.duma.gov.
ru/bil l~385‐7 (date of reference: 07.05.2020).
[O munitsipal’noy militsii v Rossiyskoy Federatsii:
Poyasnitel’naya zapiska k proektu federal’nogo za‐
kona ot 5 oktyabrya 2016 g. № 385‐7 // SOZD
GAS «Zakonotvorchestvo». URL: https://sozd
.duma.gov.ru/bill/385‐7 (data obrashcheniya:
07.05.2020).] – (In Rus.)

10. The Ministry of Internal Affairs of Russia
to consider the experts’ proposals on the need to
create municipal police // Official website of the
Ministry of Internal Affairs of Russia. URL: http
s ://mvd. r f/news/i tem/19890901 (date of
reference: 13.03.2020). [MVD Rossii rassmotreny
predlozheniya ekspertov o neobkhodimosti soz‐
daniya munitsipal’noy militsii // Ofitsial’nyy sayt
MVD Rossii. URL: https://mvd.rf/news/item
/19890901 (data obrashcheniya: 13.03.2020).] –
(In Rus.)

11. Petrov I.V. The Ministry of Internal Affairs
did not see the need to create municipal militia //
the “Rossiyskaya Gazeta” edition” FSBI. URL: ht
tps://rg.ru/2016/10/14/v‐mvd‐poka‐ne‐
uvideli‐neobhodimosti‐v‐sozdanii‐municipa
lnoj‐milicii.html (date of reference: 07.05.2020).
[Petrov I.V. MVD ne uvideli neobkhodimosti v soz‐
danii munitsipal’noy militsii // FGBU «Redaktsiya
«Rossiyskoy gazety». URL: https://rg.ru/2016/1
0/14/v‐mvd‐poka‐ne‐uvideli‐neobhodimosti‐
v‐ sozdanii‐municipalnoj‐mil ici i .html (data
obrashcheniya: 07.05.2020).] – (In Rus.)

12. On the draft federal law “On the munici‐
pal police in the Russian Federation” No. 385‐7:
Transcript of the meeting of the 7th State Duma
of the Russian Federation of 15.02.2018 No. 99 //
SOZD GAS “Lawmaking”. URL: https://sozd
.duma.gov.ru/bi l l/385‐7 (date of reference:
13.03.2020). [O proekte federal’nogo zakona №
385‐7 «Omunitsipal’noymilitsii v Rossiyskoy Fed‐
eratsii»: Stenogramma zasedaniya Gosudarstven‐
noy Dumy Rossiyskoy Federatsii 7 sozyva ot
15.02.2018№ 99 // SOZD GAS «Zakonotvorch‐
estvo». URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/385‐
7 (data obrashcheniya: 13.03.2020).] – (In Rus.)

13. On improving the regulation of certain is‐
sues of public bodies organization and function‐

37



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 2 (31) A.E. Shchukin, I.V. Vydrin

ing: Federal Law on amendment to the Consti‐
tution of the Russian Federation of 14.03.2020
No. 1‐FCL // SOZD GAS “Lawmaking”. URL:
https://sozd.duma.gov.ru/bill/885214‐7/ (date of
reference: 20.04.2020). [O sovershenstvovanii reg‐
ulirovaniya otdel’nykh voprosov organizatsii i funk‐
tsionirovaniya publichnoy vlasti: Federal’nyy za‐
kon o popravke k Konstitutsii RF ot 14.03.2020
№ 1‐FKZ // SOZD GAS «Zakonotvorchestvo».
URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/885214‐7/
(data obrashcheniya: 20.04.2020).] – (In Rus.)

14. Table 1 of amendments, recommended by
the State Duma Committee on national building
and legislation for adoption: to the draft law of the
Russian Federation on amendments to the Con‐

stitution of the Russian Federation No. 885214‐7
“On improving the regulation of certain issues
of public bodies organization” // SOZD GAS
“Lawmaking”. URL: h t t p s : / / s o z d . d um a .
g o v . r u / b i l l / 8 8 5 2 14 ‐ 7 (date of reference:
20.04.2020). [Tablitsa № 1 popravok, rekomen‐
duemykh Komitetom Gosudarstvennoy Dumy po
gosudarstvennomu stroitel’stvu i zakonodatel’stvu
k prinyatiyu: k proektu zakona RF o popravke
k Konstitutsii RF № 885214‐7 «O sovershen‐
stvovanii regulirovaniya otdel’nykh voprosov orga‐
nizatsii publichnoy vlasti» // SOZD GAS «Za‐
konotvorchestvo». URL: ht tps ://sozd.duma.
gov . ru/b i l l /885214‐ 7 (data obrashcheniya:
20.04.2020).] – (In Rus.)

38



МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2020. № 2 (31)

ЭКОНОМИЧЕСКИЕ ПРОБЛЕМЫ
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

ECONOMIC PROBLEMS
OF LOCAL GOVERNMENT



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 2 (31)

ОБ ОЦЕНКЕ СОДЕРЖАНИЯ СТРАТЕГИИ СОЦИАЛЬНО-
ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ МУНИЦИПАЛЬНОГО

ОБРАЗОВАНИЯ
(НА ПРИМЕРЕ ГОРОДСКОГО ОКРУГА КРАСНОТУРЬИНСК

СВЕРДЛОВСКОЙ ОБЛАСТИ)

УДК: 332.145:005.21 ГРНТИ: 06.61.33, 06.61.53
ББК: 65.054.12 Код ВАК: 08.00.05

И.А. Антипин
Уральский государственный экономический университет,

Екатеринбург, Россия
AuthorID: 532057

АННОТАЦИЯ:
Актуальность исследования обусловлена совокупностью взаимосвязанных обстоятельств.
Во-первых, появлением новых тенденций и закономерностей регионального и муниципаль-
ного развития. Во-вторых, включением накопленного опыта стратегического планирования в
управленческую практику. В-третьих, недостаточным использованием в практике региональ-
ных и муниципальных стратегий как инструментов обеспечения сбалансированного устойчи-
вого развития. В-четвертых, усложнением объекта стратегического планирования, появлени-
ем новых (макрорегиона, части территории субъекта Российской Федерации и т.д.).

Научная задача настоящей статьи заключается в оценке содержания стратегии социаль-
но-экономического развития городского округа Краснотурьинск Свердловской области и
разработке авторских рекомендаций по ее совершенствованию, применимых и для других
муниципальных образований, а также иных объектов стратегического планирования более
высокого уровня (агломераций, субъектов Российской Федерации, федеральных округов,
страны в целом).

Подходы российских ученых к стратегиям, а также особенности их формирования (раз-
работки и актуализации) раскрыты путем использования совокупности методов: диалекти-
ческого, причинно-следственного, экспертного и т.д. Ключевой особенностью методологии
исследования является инкрементальный подход. Формирование стратегии социально-эко-
номического развития и ее реализация понимается как постепенный, пошаговый, осмыслен-
ный процесс.

При подготовке настоящей статьи использованы результаты научных трудов российских
ученых, специалистов-практиков органов государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации и органов местного самоуправления, а также результаты авторских исследований.

В результате исследования изучены и обобщены различные трактовки термина «страте-
гия», методики оценки содержания стратегий социально-экономического развития регионов
различных иерархических уровней, проведена оценка качества стратегии социально-эконо-
мического развития городского округа Краснотурьинск Свердловской области, разработаны
рекомендации по ее совершенствованию, применимые и для иных объектов стратегического
планирования.©
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Результаты исследования могут быть полезны студентам высших учебных заведений, ас-
пирантам, ученым-исследователям, специалистам, занимающимся разработкой (актуализа-
цией) и реализацией стратегий социально-экономического развития территорий, государ-
ственным и муниципальным служащим, а также иным заинтересованным лицам.

Статья подготовлена при финансовой поддержке РФФИ в рамках научного проекта
№ 20-010-00824 «Инкрементальный подход к формированию и реализации стратегий со-
циально-экономического развития регионов различных иерархических уровней Российской
Федерации: единые правила стратегирования».
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Существенное изменение содержания и
форм социально‐экономического развития
РоссийскойФедерации, субъектов Российской
Федерации и муниципальных образований
обуславливает функциональные и структур‐
ные изменения в управленческих процессах.
В практике государственного и муниципаль‐
ного управления все большее распростране‐
ние получают новые управленческие техно‐
логии и инструменты социально‐экономиче‐
ского развития, основанные на использовании
комплексного, стратегического подхода. Об‐
зор современной научной литературы, анализ
законодательства, сложившихся практик сви‐
детельствует о том, что стратегическое плани‐
рование в Российской Федерации за послед‐
ние десятилетия стало одним из необходимых
условий макроэкономического, регионального
и муниципального управления.

На сегодняшний день ни в Российской Фе‐
дерации, ни в зарубежных странах нет единого
определения стратегии. Обратимся к некото‐
рым из них.

Стратегия – программа, план, генераль‐
ный курс субъекта управления по достижению
им стратегических целей в любой области де‐
ятельности [1].

Стратегия – это совокупность четко сфор‐
мулированных целей; политика, т. е. искусство
осуществления основных целевых установок,
и согласованные действия (основные спосо‐
бы), необходимые для достижения поставлен‐
ных целей [2].

Стратегия развития региона (города) – это
документ, интегрирующий в некое согласо‐
ванное единое целое стратегическое видение,
миссию, стратегическую цель, задачи, конку‐
рентные возможности, важнейшие стратеги‐
ческие направления развития и методы ре‐
шения стратегических задач, направленные на
достижение поставленных целей в рамках из‐
бранной политики [3].

Учитывая лучшие зарубежные и россий‐
ские практики стратегического планирования,
следует отметить, что стратегия социально‐
экономического развития должна представ‐
лять собой документ общественного согласия
о приоритетных для различных групп местно‐
го сообщества направлениях развития терри‐
тории, на которой они проживают и работают
[4]. Исследователи обоснованно отмечают, что
учет мнений широкого и разнообразного кру‐
га заинтересованных лиц – важный принцип
определения основных приоритетов политики,
разработки документов стратегического пла‐
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нирования. Большое количество толкований
термина «стратегия» можно найти в трудах со‐
временных российских исследователей [5; 6].

Стратегическое планирование относится к
сравнительно новым видам планирования раз‐
вития различных объектов, в том числе горо‐
дов. В западноевропейских странах интерес к
стратегическому планированию со стороны го‐
сударственных и местных органов власти про‐
явился с середины 80‐х годов ХХ века, а в
США методы стратегического планирования
стали использоваться уже примерно с начала
1970‐х годов [7].

В России стратегическое планирование
стало активно формироваться как институт с
конца 1990‐х годов. В 1997 г. был разработан
первый в стране городской документ стратеги‐
ческого планирования – Стратегический план
Санкт‐Петербурга, получивший широкую из‐
вестность и стимулировавший многие города и
субъекты Российской Федерации к подобным
разработкам [8]. С принятием Федерального
закона от 28.06.2014№ 172‐ФЗ «О стратеги‐
ческом планировании в Российской Федера‐
ции» (далее–Федеральный закон№172‐ФЗ)
[9] разработка стратегии социально‐эконо‐
мического развития для муниципальных об‐
разований, имеющих статус городского окру‐
га или муниципального района, стала обяза‐
тельной. Вместе с тем, на сегодняшний день
в Российской Федерации отсутствуют единые
подходы к формированию (разработке или ак‐
туализации) стратегий социально‐экономиче‐
ского развития муниципальных образований.
Согласно Федеральному закону № 172‐ФЗ,
разработка методики формирования стратегий
социально‐экономического развития муници‐
пальных образований возлагается на регио‐
нальные органы власти субъекта Российской
Федерации, на территории которого располо‐
жены муниципальные образования.

В условиях отсутствия единых методик раз‐
работки стратегий социально‐экономическо‐
го развития муниципальных образований, еди‐
ных правил стратегирования актуальным ста‐
новится вопрос об оценке качества (правиль‐
ности) разработанных стратегий. Единого под‐
хода к оценке стратегий социально‐экономи‐
ческого развития в Российской Федерации не
существует.

Цель настоящей статьи – оценить содер‐
жание стратегии социально‐экономического
развития городского округа Краснотурьинск
Свердловской области и представить автор‐
ские рекомендации по ее совершенствованию,
применимые и для других муниципальных об‐
разований, а также иных объектов стратеги‐
ческого планирования более высокого уровня
(агломерации, субъекта Российской Федера‐
ции, федерального округа, страны в целом).

Следует отметить, что в Свердловской об‐
ласти имеется собственный опыт разработ‐
ки стратегий социально‐экономического раз‐
вития муниципальных образований. По состо‐
янию на 01.01.2020 в муниципальных образо‐
ваниях, расположенных на территории Сверд‐
ловской области (городских округах и муници‐
пальных районах), разработаны и утвержде‐
ны стратегии социально‐экономического раз‐
вития до 2030 года с выделением целевых
ориентиров до 2035 года. Причем разрабо‐
таны они по единой методике согласно мето‐
дическим рекомендациям по разработке (ак‐
туализации) стратегий социально‐экономиче‐
ского развития муниципальных образований,
расположенных на территории Свердловской
области (далее – Методические рекоменда‐
ции) [10]. В Свердловской области имеется
опыт унификации процессов стратегическо‐
го планирования в различных муниципальных
образованиях – от небольших по численности
населения до города‐миллионника, от моного‐
родов до города с диверсифицированной эко‐
номикой и т.д., – а также транслирования осо‐
бенностей формирования стратегий социаль‐
но‐экономического развития в другие муници‐
палитеты и регионы [11].

Оценка содержания стратегии социально‐
экономического развития городского округа
Краснотурьинск до 2030 года (далее–Страте‐
гия) [12] проведена по основным разделам, со‐
ответствующим основным этапам цикла стра‐
тегического управления.

«Концептуальные основы» (раздел 1),
соответствует этапу целеполагания в страте‐
гическом управлении (определению миссии и
системы целей). Текст этого раздела детально
проработан, в качестве «сильных сторон» раз‐
дела следует отметить:
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– грамотно сформулированную миссию:
«Краснотурьинск 2030 – гостеприимный де‐
ловой и промышленный центр Северного Ура‐
ла с многоотраслевой высокотехнологичной
экономикой, территория высокого качества
жизни населения на основе сбалансирован‐
ного социально‐экономического развития с
опорой на уникальный человеческий потен‐
циал, центр агломерации северных террито‐
рий Свердловской области». Именно миссия
дает субъектам внешней среды представле‐
ние об объекте стратегического планирования
(в данном случае о муниципальном образова‐
нии), его философии, смысле существования,
предназначении, способствует формированию
или закреплению его имиджа, а также объеди‐
нению заинтересованных лиц к совместному
достижению целей стратегического развития.
Вместе с тем, миссия не должна нести в себе
конкретные указания относительно того, что,
как и в какие сроки следует делать. Важно,
чтобы она была сформулирована предельно
ясно, четко, понятно. Также нужно осознавать,
что объект стратегического планирования об‐
ретает миссию лишь в том случае, когда все
стейкхолдеры согласны с ней и следуют в сво‐
ей деятельности ее положениям;

– сформулированную главную цель: «Глав‐
ная цель развития городского округа Красно‐
турьинск–обеспечение стабильного роста ка‐
чества жизни нынешних и будущих поколе‐
ний горожан на основе устойчивого повыше‐
ния конкурентоспособности городского окру‐
га, в котором опережающими темпами разви‐
вается человеческий капитал, где человек –
центр инвестиций»;

– определение подцелей стратегического
развития муниципального образования (под‐
раздел 1.3);

– разработанные и охарактеризованные
сценарные варианты социально‐экономиче‐
ского развития – альтернативный и приори‐
тетный (подраздел 1.4). Разработка несколь‐
ких вариантов реализации Стратегии необхо‐
дима и объяснима. Многосценарная, многова‐
риантная стратегия (стратегия быстрого реа‐
гирования) в большинстве случаев более жиз‐
неспособна, т. к. предполагает осуществле‐
ние стратегических манёвров, то есть быстрый
переход к реализации различных стратегиче‐

ских действий, в зависимости от изменяющих‐
ся условий внешней и внутренней среды.

«Социоэкономика: конкурентные воз‐
можности и особенности развития город‐
ского округа» (раздел 2), соответствующий
этапу анализа среды. Следует отметить вы‐
сокое качество проработки настоящего разде‐
ла, представлен всесторонний анализ социаль‐
но‐экономического развития муниципального
образования. Наиболее проработанными, от‐
личительными особенностями, своеобразны‐
ми «визитными карточками» настоящего раз‐
дела, по мнению автора, являются:

– стратегический анализ основных тенден‐
ций социально‐экономического развития го‐
родского округа «Краснотурьинск» (подраз‐
дел 2.3). Анализ социально‐экономического
развития выполнен за период 18 лет (с 2000 по
2017 годы), выявленные тенденции аргумен‐
тированы. Одной из современных особенно‐
стей стратегического планирования в Россий‐
ской Федерации и в зарубежных странах явля‐
ется гуманизация, рассматривающая человека
как главную ценность стратегического плани‐
рования. В настоящей Стратегии эта особен‐
ность также четко просматривается, стратеги‐
ческий анализ выстроен «от человека» – про‐
веден анализ демографической ситуации и се‐
мейных отношений, а также занятости и уров‐
ня жизни населения;

– анализ межмуниципального взаимодей‐
ствия (параграф 2.9.1). Определены совмест‐
ные с близлежащими муниципальными об‐
разованиям сферы деятельности, выгоды от
межмуниципального взаимодействия, а так‐
же возможные стратегические исходы. В тек‐
сте отмечено: «В ходе реализации стратеги‐
ческих направлений, обозначенных в Страте‐
гии, возможно дальнейшее успешное выстра‐
ивание межмуниципальных связей, развитие
межтерриториальной интеграции с прилегаю‐
щими территориями и муниципальными об‐
разованиями, а также хозяйствующими субъ‐
ектами в других регионах, сохранение и раз‐
витие имеющихся коопераций, и как резуль‐
тат, создание Северной агломерации с цен‐
тром в городском округе Краснотурьинск».
Этот тезис является весьма дискуссионным. С
одной стороны, преждевременно определять
Краснотурьинск как центр Северной агломе‐
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рации Свердловской области ввиду того, что в
Стратегии социально‐экономического разви‐
тия Свердловской области до 2030 года [13]
этот центр однозначно не определен. С другой
стороны, такое позиционирование вполне до‐
пустимо, оно доказывает амбициозность раз‐
работанной Стратегии;

– сравнительный анализ уровня социаль‐
но‐экономического развития городского окру‐
га с муниципальными образованиями Север‐
ного управленческого округа (подраздел 2.10).
Проанализированы такие показатели как
среднемесячная заработная плата работников,
численность населения, некоторые иные де‐
мографические показатели: среднесписочная
численность работников, финансовый резуль‐
тат предприятий, доходы бюджета муници‐
пального образования и т.д. Подобный анализ
позволяет определить экономическую роль,
место муниципального образования среди со‐
седних, близлежащих муниципалитетов, а так‐
же внутри управленческого округа для вы‐
работки наиболее оптимальных стратегиче‐
ских решений и определения стратегических
действий;

– SWOT‐анализ (подраздел 2.12). Исполь‐
зование методов стратегического анализа на
любом этапе стратегирования, как правило,
помогает разработать Стратегию более обос‐
нованно и оптимально. Определены сильные
и слабые стороны муниципального образова‐
ния, а также возможности и риски (угрозы) его
развития.

«Стратегические направления разви‐
тия городского округа Краснотурьинск»
(раздел 3). Определение числа стратегиче‐
ских направлений, их наименований, а также
их «внутреннего наполнения» – одна из за‐
дач разработчиков стратегии социально‐эко‐
номического развития. Однако, в целях уни‐
фикации процессов стратегического планиро‐
вания в Свердловской области каждому му‐
ниципалитету было рекомендовано в своих
стратегиях социально‐экономического разви‐
тия предусматривать 8 стратегических направ‐
лений. В анализируемойСтратегии их 5. В таб‐
лице 1 представлены наименования страте‐
гических направлений стратегии социально‐
экономического развития муниципального об‐
разования (рекомендуемых к разработке со‐
гласноМетодическим рекомендациям, а также
фактически утвержденных в Стратегии).

Исходя из информации, представленной в
таблице 1, следует сделать вывод о пол‐
ном соответствии стратегических направле‐
ний, утвержденных в Стратегии, и рекомендо‐
ванных в разработке согласно Методическим
рекомендациям:

в первом стратегическом направлении
Стратегии учтены стратегические направле‐
ния 1 и 7 Методических рекомендаций;

название второго стратегического направ‐
ления Стратегии уточнено, учитывая специ‐
фику экономической структуры города (моно‐
города);

Таблица 1 – Перечень стратегических направлений
стратегии социально‐экономического развития муниципального образования

Наименование стратегического направления
согласно Методическим рекомендациям

Наименование стратегических направлений
в Стратегии городского округа Краснотурьинск

1. Развитие человеческого потенциала 1. Развитие человеческого потенциала и гражданского
общества

2. Развитие экономического потенциала 2. Развитие промышленно‐экономического потенциала
городского округа

3. Развитие инженерной инфраструктуры и жилищно‐
коммунального хозяйства

3. Развитие жилищно‐коммунального хозяйства, свя‐
зи, инженерной и транспортной инфраструктуры

4. Развитие транспортной инфраструктуры 4. Градостроительство, землепользование, благоустро‐
енная городская среда, рекреационная зона

5. Экология; благоустроенная городская среда; рекре‐
ационные зоны

5. Безопасность

6. Безопасность —
7. Развитие гражданского общества —
8. Градостроительство; землепользование —
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в третьем стратегическом направлении
Стратегии учтены направления 3 и 4 Мето‐
дических рекомендаций;

в четвертом стратегическом направлении
Стратегии учтены направления 5 и 8 Методи‐
ческих рекомендаций.

название пятого стратегического направле‐
ния Стратегии соответствует направлению 6
Методических рекомендаций.

Каждое из пяти стратегических направ‐
лений Стратегии имеет единую иерархиче‐
скую структуру, декомпозируется на стратеги‐
ческие программы, стратегические проекты,
мероприятия, содержит либо результаты, ли‐
бо показатели эффективности по этапам реа‐
лизации.

«Стратегия пространственного раз‐
вития городского округа Красноту‐
рьинск» (раздел 4). Этот раздел позволяет
максимально скоординировать приоритеты
социально‐экономического и территориаль‐
ного развития муниципального образования,
обозначить необходимые «территориальные
привязки». Разработка такого раздела не яв‐
ляется обязательной согласно ФЗ№ 172‐ФЗ,
однако она позволяет обеспечить и повысить
жизнеспособность разрабатываемой страте‐
гии. Структура стратегии пространственного
развития практически полностью повторяет
структуру самой стратегии социально‐эконо‐
мического развития, что является положи‐
тельным моментом, позволяющим избежать
возможных противоречий в стратегическом
и территориальном развитии муниципально‐
го образования.

Немаловажным является факт определе‐
ния принципов формирования многофункци‐
ональных территорий: смешанного развития,
синергии, полицентричности и самодостаточ‐
ности, дифференциации [12, с. 205–206].

Также положительным моментом является
определение и закрепление «Механизма реа‐
лизации Стратегии…» (раздел 5).

Резюмируя, следует отметить, что Страте‐
гия является не «оторванным от действитель‐
ности» документом, а органично вписана в
систему стратегического управления муници‐
пального образования, что зафиксировано в
концептуальных основах.

Немаловажно указать, что исследуемая
Стратегия – это документ общественного со‐
гласия. В ее разработке приняли участие пред‐
ставители власти, науки, бизнеса, обществен‐
ности, средств массовой информации [14].

Не умаляя заслуг авторов настоящей Стра‐
тегии, а также учитывая тот факт, что «Стра‐
тегия может корректироваться по ходу ее ре‐
ализации с учетом текущих интересов город‐
ского округа, горожан, результатов монито‐
ринга внутригородских результатов деятель‐
ности, внешних изменений, при организован‐
ном взаимодействии всех заинтересованных
сторон» [12, с. 9], следует сформулировать
несколько авторских рекомендаций, нацелен‐
ных на совершенствование текста Стратегии
и процессов стратегического управления раз‐
витием городского округа Краснотурьинска.
Эти рекомендации являются универсальны‐
ми, могут быть учтены в процессе формиро‐
вания (разработки или актуализации) страте‐
гии социально‐экономического развития лю‐
бого другого муниципального образования, а
также и иных объектов стратегического пла‐
нирования более высокого уровня (агломера‐
ции, субъекта Российской Федерации, феде‐
рального округа, страны в целом).

Во‐первых, необходимо более четко вы‐
строить декомпозицию целей. Для представ‐
ленной вСтратегии иерархии целей весьма ло‐
гичным был бы следующий поход. Генераль‐
ная (стратегическая, главная) цель должна де‐
композироваться на цели первого уровня (це‐
ли стратегических направлений). Тем, в свою
очередь, следует декомпозироваться на це‐
ли второго уровня (цели стратегических про‐
грамм). Далее целесообразно выстраивание
целей третьего уровня (целей стратегических
проектов). После этого становится возмож‐
ным от декомпозиции целей перейти к задачам
и мероприятиям. Такой стратегический прием
позволяет повысить степень соответствия раз‐
делов «Концептуальные основы» и «Страте‐
гические направления развития…». Более по‐
дробно рекомендации по определению мис‐
сии и целей представлены в авторской ста‐
тье [15]. В представленной редакции Страте‐
гии в полной мере этого нет, в связи с чем мо‐
жет возникнуть вопрос о достижимости глав‐
ной цели. Например, в разделе «Общие поло‐

45



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 2 (31) I.A. Antipin

жения» [12, с. 6] представлены5 задачСтрате‐
гии, которые не соответствуют целям или зада‐
чам стратегических направлений. Также сле‐
дует отметить, что текст Стратегии смотрелся
бы более «выигрышно», если бы была пред‐
ставлена визуализация целей.

Во‐вторых, при разработке стратегии соци‐
ально‐экономического развития следует более
точно применять методы стратегического ана‐
лиза. SWOT‐анализ, присутствующий в тек‐
сте Стратегии, выполнен именно по «россий‐
ской модели». Не следует забывать, что со‐
гласно методике SWOT‐анализа, разработан‐
ной гарвардской школой стратегического пла‐
нирования, помимо «исходной матрицы», в
которой определяются сильные и слабые сто‐
роны, возможности и угрозы, разрабатывают‐
ся и иные. Для достижения большей жизне‐
способности стратегии социально‐экономиче‐
ского развития и разработки большего числа
стратегических действий рекомендуется раз‐
работка матрицы SWOT‐анализа, в которой
будут отражены парные комбинации пересе‐
чений факторов внешней и внутренней сре‐
ды, то есть сформированы четыре «результи‐
рующих поля»: сильные стороны и возможно‐
сти, сильные стороны и угрозы, слабые сторо‐
ны и возможности, слабые стороны и угрозы.
Построение такой матрицы позволит придать
стратегии социально‐экономического разви‐
тия большую гибкость, перестроиться на иные
стратегические действия без потерь времени в
случае изменения внешней и внутренней сре‐
ды. Возможно также определение коэффици‐
ентов значимости для каждого из факторов
SWOT‐анализа. Подобный подход нечасто, но
применяется и в стратегиях российских го‐
родов, например, в первой редакции Страте‐
гического плана устойчивого развития горо‐
да Новосибирска [16]. Также, помимо SWOT‐
анализа, можно применять, и иные методы и
технологии стратегического анализа:

стратегический синтез [17];

стратегическое ядро – довольно интерес‐
ная и оригинальная компонента документа
стратегического планирования показывает, к
чему в стратегической перспективе нужно
стремиться в первую очередь (на чем сфоку‐
сироваться, во что вкладывать усилия и т.д.),

а что является только лишь сопутствующими
процессами [18];

дерево проблем и дерево причин их возник‐
новения (помимо дерева целей) – причинно‐
следственный анализ существующих проблем,
определение причин их возникновения, а так‐
же дальнейшее выстраивание целей для устра‐
нения каждой проблемы и т.д.

В‐третьих, для каждого стратегического на‐
правления рекомендуется разрабатывать си‐
стему показателей эффективности реализации
стратегии социально‐экономического разви‐
тия. Именно по достижению их значений реко‐
мендуется ежегодно оценивать степень реали‐
зации стратегии, степень достижения страте‐
гических целей. Они должны отражать резуль‐
таты достижения стратегических целей и за‐
дач. В представленной Стратегии предпринята
попытка определения показателей эффектив‐
ности, однако их перечень либо слишком де‐
тализирован, приведен в разрезе предусмот‐
ренных стратегических проектов, либо отра‐
жает общее социально‐экономическое разви‐
тие муниципального образования, не в кон‐
тексте стратегических направлений. Перечень
предлагаемых показателей социально‐эконо‐
мического развития приведен в Методических
рекомендациях [10].

В‐четвертых, в разделе «Стратегия про‐
странственного развития…» рекомендуется
придерживаться именно той структуры, кото‐
рая утверждена во всей стратегии социально‐
экономического развития. А именно не совсем
понятно выделение 3 блоков СПР – «Разви‐
тие городской сети», «Развитие городских тер‐
риторий», «Развитие городской среды», учи‐
тывая, что в Стратегии предусмотрены 5 стра‐
тегических направлений, а не 3. При форми‐
ровании раздела «Стратегия пространствен‐
ного развития» следует обратить внимание
на Постановление Правительства Российской
Федерации от 20.08.2015 № 870 «О содер‐
жании, составе, порядке разработки и утвер‐
ждения Стратегии пространственного разви‐
тия Российской Федерации, а также о порядке
осуществления мониторинга и контроля ее ре‐
ализации» [19]. Также следует учитывать, что
в стратегии пространственного развития це‐
лесообразно представить пространственные
аспекты стратегического развития всех стра‐
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тегических направлений стратегии социально‐
экономического развития муниципального об‐
разования, а не каких‐то иных [10; 20]. Тем
самым обеспечивается координация стратеги‐
ческого и территориального развития муни‐
ципального образования, повышается жизне‐
способность разрабатываемой или реализуе‐
мой стратегии.

И наконец, в‐пятых, в разделе «Меха‐
низм реализации стратегии…» рекомендуется
закрепление субъектов, механизмов, принци‐
пов, этапов мониторинга и контроля реализа‐
ции стратегии. Возможно представить описа‐
ние новых институтов, необходимых для ре‐
ализации стратегии их полномочий, функци‐
онала, источников финансирования деятель‐
ности, показателей оценки эффективности и
форм контроля за их деятельностью. Также ре‐
комендуется сформировать схему организации
процесса стратегического управления разви‐
тием территории, соответствующую стратеги‐
ческим направлениям, приоритетам простран‐
ственного развития и фактической структуре
органов управления. Неправильно обозначать
в качестве ответственного исполнителя и соис‐
полнителей стратегии социально‐экономиче‐
ского развития только лишь органы местно са‐
моуправления. В стратегии социально‐эконо‐
мического развития необходимо учитывать ин‐
тересы всех стейкхолдеров (как минимум, ор‐

ганов власти, бизнеса, общественности, нау‐
ки и средств массовой информации; соответ‐
ственно, все они вовлечены в ее реализацию),
необходимо, чтобы они видели свою роль в ме‐
ханизме реализации [21].

В заключение проведенного исследования,
следует отметить, что стратегическое плани‐
рование и стратегическое управление ста‐
ли инструментами организации работы ор‐
ганов власти с остальными группами с га‐
рантией возможности успешного достижения
поставленных целей развития регионов раз‐
личных иерархических уровней, в том числе
муниципальных образований. Вопросы про‐
гнозирования эффективности социально‐эко‐
номических преобразований в территориаль‐
ных системах вызывают интерес и исследо‐
вателей‐теоретиков, и специалистов‐практи‐
ков [22; 23]. От того, насколько грамотно раз‐
работана стратегия социально‐экономическо‐
го развития, правильно ли она реализуется,
выстроена ли система стратегического кон‐
троля и т. д., зависят результаты социаль‐
но‐экономического развития объекта страте‐
гического планирования. Стратегию социаль‐
но‐экономического развития городского окру‐
га Краснотурьинск до 2030 года, безусловно,
следует считать положительным примером в
муниципальном стратегировании.
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ABSTRACT:

The relevance of the research is justified by a combination of interrelated circumstances. First,
emergence of the new trends and patterns of regional and municipal development. Second, by
incorporating the accumulated experience of strategic planning into management practice. Third,
insufficient use in practice of regional and municipal strategies as tools of ensuring the balanced
sustainable development. Fourth, complication of the strategic planning object, emergence of the
new ones (a macro-region, part of the territory of the constituent entity of the Russian Federa-
tion, etc.).

The scientific problem of the article is to assess the content of the socio-economic development
strategy of the municipal district of Krasnoturinsk, the Sverdlovsk region, and to develop recom-
mendations for its improvement, applicable to other municipalities and other strategic planning
objects of a higher level (agglomerations, constituent entities of the Russian Federation, federal
districts and the country as a whole).

The Russian scientists’ approaches to strategies, as well as the specific features of their for-
mation (development and updating) are revealed through a combination of methods: dialectical,
cause-effect, expert, etc. The key feature of the research methodology is an incremental approach.
The elaboration of the socio-economic development strategy and its implementation is perceived
as a gradual, staged, meaningful process.

In the course of the research, we used the scientific findings by the Russian scientists, practition-
ers of public authorities of the constituent entities of the Russian Federation and local authorities,
as well as the copyright research results.

Consequently, various interpretations of the “strategy” term, methods for assessing the content
of the socio-economic development strategies of the regions of various hierarchical levels were
studied and summarized, the quality of the socio-economic development strategy of the Kras-
noturinsk urban district, Sverdlovsk region, was assessed, recommendations for its improvement,
applicable to other strategic planning objects were developed.

Strategic planning and strategic management have become tools for the organization of work
of authorities with other stakeholder groups, a guarantee of the possible successful achievement of
the set development goals in the regions of various hierarchical levels, including municipal entities.
The socio-economic development results depend on the optimal strategy formation. Obviously,
the socio-economic development strategy of the Krasnoturinsk municipal district up to 2030 should
be considered a positive example in municipal strategic planning.

The research results can be useful to students of higher educational institutions, postgraduates,
research scientists, specialists involved in development (updating) and implementation of the
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socio-economic development strategies, public and municipal employees and other interested
parties.
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Federation: uniform strategic planning rules” scientific project No. 20-010-00824.
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АННОТАЦИЯ:
В статье исследуется опыт актуализации и реализации стратегии крупнейшего города, на
примере города Екатеринбурга. Основная задача авторов – доказать, что для стратегиче-
ского управления и обеспечения реализации стратегии крупнейшего города наиболее целе-
сообразным и эффективным является использование подходов совмещения отраслевого и
территориального типов планирования, согласования локальных приоритетов с националь-
ными и региональными направлениями стратегического развития.

В настоящее время в силу отсутствия единых методических подходов в разных муници-
пальных образованиях данный вопрос решается по-разному. В результате, с одной стороны,
разработанные стратегии социально-экономического развития не имеют строгой привязки к
территориальным характеристикам планируемых процессов, с другой – в документах терри-
ториального планирования трудно определить конкретные цели, задачи, основные направ-
ления развития территории, тем более в порядке приоритетности их достижения. Кроме того,
зачастую отсутствует синхронизация региональных и муниципальных документов стратеги-
ческого планирования.

Внимание сфокусировано на новом стратегическом документе в российской систе-
ме стратегического планирования – стратегии развития административно-территориальной
единицы города (района города), – методологические особенности разработки которого
несомненно представляются актуальными для региональной и муниципальной экономики.
На основе анализа опыта города Екатеринбурга описаны принципы, этапы, организацион-
ная структура управления разработкой стратегии развития района.

Результаты выполненного исследования будут полезны органам регионального и муници-
пального управления при разработке, актуализации стратегии социально-экономического
развития и выработке механизмов ее реализации, а также могут занять должное место в
структуре научного знания в области региональной и муниципальной экономики.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: городская территория, городская политика, городское развитие, город-
ское управление, стратегическое планирование, стратегия района, внутригородские терри-
тории, микрорайон.

ИНФОРМАЦИЯ ОБ АВТОРАХ:
Алексей Анатольевич Прядеин, кандидат экономических наук, администрация города Екате-
ринбурга, Департамент экономики,
620144, Россия, г. Екатеринбург, пр. Ленина, 24а, prydein_aa@ekadm.ru

53

©
П
ря

де
ин

А
.А
.,
К
аз
ак

ов
а
Н
.В
.,
20

20



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 2 (31) A.A. Pryadein, N.V. Kazakova

Наталья Викторовна Казакова, кандидат экономических наук, администрация города Ека-
теринбурга, Отдел стратегического планирования и контроля реализации Стратегического
плана,
620144, Россия, г. Екатеринбург, пр. Ленина, 24а, kazakova_nv@ekadm.ru

ДЛЯ ЦИТИРОВАНИЯ: Прядеин А.А., Казакова Н.В. Методические подходы к актуализации
и реализации стратегии крупнейшего города: координация целей и задач развития // Му-
ниципалитет: экономика и управление. 2020. № 2 (31). С. 53–65.

Принятый в 2014 году Федеральный за‐
кон № 172‐ФЗ «О стратегическом плани‐
ровании в Российской Федерации» (далее –
ФЗ№ 172) в течение семи лет активно реали‐
зуется на территории нашей страны. К сожа‐
лению, за это время не все документы, преду‐
смотренные настоящим законом, были утвер‐
ждены. В частности, не разработан основопо‐
лагающий документ – Стратегия социально‐
экономического развития РоссийскойФедера‐
ции, не утверждены стратегии развития мак‐
рорегионов, а существующие отраслевые до‐
кументы стратегического планирования охва‐
тывают не все отрасли народного хозяйства.
Между тем документы, которые должны опи‐
раться на верхнеуровневые, разрабатывают‐
ся и утверждаются с высокой интенсивностью
(региональные и муниципальные стратегии).

Но значительные положительные моменты
в формировании системы общегосударствен‐
ного целеполагания бесспорно, имеют место
быть. Так, в 2018 году были приняты нацио‐
нальные проекты, которые хоть и не относят‐
ся к документам стратегического планирова‐
ния, но отражают цели развития государства
до 2024 года.

Несмотря на то, что для органов местного
самоуправления разработка стратегий носит
рекомендательный характер [1, ст. 39], многие
муниципальные образования после принятия
ФЗ№172приступили к разработке либо акту‐
ализации своих стратегий. И не секрет, что для
большинства из них формирование стратегий
стало затруднительным, ибо не существова‐
ло единой методологии разработки (актуали‐
зации) документов стратегического планиро‐
вания на муниципальном уровне. Особые про‐
блемы испытали те города, которые приступи‐
ли к разработке данных документов впервые и
не имели четкого понимания о дальнейшем их
развитии в силу значительной зависимости от
бюджетов верхних уровней.

Ряд регионов в отсутствие федеральных ме‐
тодических указаний активно начал занимать‐
ся подготовкой методических рекомендаций
для муниципальных образований по разработ‐
ке стратегий социально‐экономического раз‐
вития и плановмероприятий по их реализации,
стараясь обеспечить систематизацию и повы‐
шение эффективности стратегического плани‐
рования на муниципальном уровне. На сего‐
дняшний день для тех регионов, где такие ре‐
комендации все еще не были приняты, неред‐
ко характерно отсутствие сопоставления це‐
лей и задач развития муниципальных образо‐
ваний с целями и задачами стратегий развития
регионов.

При этом представляется логичным, что
для реализации принципа единства методоло‐
гии организации и функционирования систе‐
мы стратегического планирования [1, ст. 7],
установленногоФЗ№172, необходимо, чтобы
документымуниципального уровня обязатель‐
но отражали основные положения документов
стратегического планирования регионального
уровня. Кроме того, авторы глубоко убеждены,
что документы стратегического планирования
муниципального уровня не должны ограничи‐
ваться только рамками социально‐экономиче‐
ского планирования развития территории, а
должны учитывать пространственное зониро‐
вание и территориальные особенности разме‐
щения различных объектов и хозяйствующих
субъектов.

Иными словами, в российской системе
стратегического планирования назрела ост‐
рая необходимость выстраивания взаимосвя‐
зей между всеми ее элементами на практи‐
ке, и в первую очередь это касается вопроса
формирования единой системы методическо‐
го обеспечения процесса стратегического пла‐
нирования на уровне муниципального образо‐
вания, которая могла бы обеспечить взаимо‐
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связь документов как по вертикали, так и по
горизонтали.

На наш взгляд, для поиска оптимальных ре‐
шений по формированию методического поля
представляется полезным опыт актуализации
и реализации стратегии социально‐экономи‐
ческого развития города Екатеринбурга (далее
– Стратегический план, стратегия Екатерин‐
бурга).

Екатеринбург с 2000‐х годов занимается
разработкой документов стратегического пла‐
нирования и имеет колоссальный опыт в дан‐
ной сфере. Это и опыт успешной реализации
городской стратегии, и опыт ее актуализации
(в 2010 и 2018 годах). Стратегический план
появился у города в 2003 году и был разра‐
ботан с привлечением всех заинтересованных
сторон, таких как бизнес, власть, наука, обще‐
ственность, СМИ для, возможно, более пол‐
ного учета интересов различных групп населе‐
ния, отражавший местные особенности разви‐
тия города [2, c. 31].

Опыт стратегического планирования Ека‐
теринбурга лег в основу формирования до‐
кументов стратегического планирования му‐
ниципальных образований Свердловской об‐
ласти. Методические рекомендации по раз‐
работке стратегий развития муниципалитетов
Свердловской области учитывают в полной
мере структуру Стратегического плана разви‐
тия Екатеринбурга. Последняя версия Страте‐
гического плана была утверждена в 2018 году
и предусматривает временной горизонт плани‐
рования до 2030 года.

В силу отсутствия единых методических
подходов к актуализации городских стратегий,
кроме законодательного закрепления положе‐
ния, что документы стратегического планиро‐
вания подлежат корректировке раз в шесть
лет, Екатеринбург разработал свою методоло‐
гию актуализации стратегии, которая предпо‐
лагает три этапа.

Первый этап – формирование информаци‐
онной научно‐обоснованной базы для акту‐
ализации стратегии.

С этой целью с привлечением вузовской и
академической науки впервые для города был
разработан долгосрочный прогноз социально‐
экономического развития Екатеринбурга до
2035 года, который определил три сценария

развития города совместно с городами‐спут‐
никами, образующими Екатеринбургскую аг‐
ломерацию. В качестве приоритетного сцена‐
рия развития, который впоследствии лег в ос‐
нову разработки Стратегического плана, был
выбран инновационный, или новая индустри‐
ализация, который направлен на активное со‐
здание, внедрение и распространение иннова‐
ций во все сферы городской жизни [3, с. 220].

Кроме того, особенностью процесса ак‐
туализации Стратегического плана стало ис‐
пользование результатов научно‐исследова‐
тельской работы «Формирование концепции
перспективного развития жилых микрорайо‐
нов муниципального образования „Город Ека‐
теринбург“ до 2035 года» (далее – НИР),
выполненной администрацией города Екате‐
ринбурга совместно с Институтом экономи‐
ки Уральского отделения Российской акаде‐
мии наук в 2016–2017 годах. Данная работа
явилась первой попыткой администрации го‐
рода Екатеринбурга использовать стратегиче‐
ский подход в управлении отдельными элемен‐
тами единого организма – города – и позво‐
лила определить специализацию и индивиду‐
альные особенности развития каждого микро‐
района [5].

В ходе разработки НИР на территории му‐
ниципального образования «Город Екатерин‐
бург» были выделены 66 жилых микрорайо‐
нов, для каждого из которых проведен ретро‐
спективный анализ и определены перспекти‐
вы развития с двух позиций и тройной системы
координат. Тройная система координат скла‐
дывалась из рассмотрения микрорайона как
места жительства, места работы и места от‐
дыха. В данной системе координат микрорайон
оценивался с объективной и субъективной по‐
зиций. Объективная оценка основывалась на
данных официальной статистики, субъектив‐
ная оценка опиралась на данные социологиче‐
ского опроса горожан.

Ретроспективный анализ включал в се‐
бя описание существующего профиля жилых
микрорайонов с точки зрения их удобства для
проживания и работы, доступности всех видов
инфраструктуры, экономической специализа‐
ции и эффективности размещения произво‐
дительных сил. Обоснование перспектив раз‐
вития, изменения профиля жилых микрорай‐
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онов было произведено на основе прогнози‐
рования социально‐экономической ситуации,
трансформации транспортных потоков, гармо‐
низации мест расселения, расположения ор‐
ганизаций, предоставляющих рабочие места,
и тяготения жителей к объектам социальной,
торгово‐развлекательной инфраструктуры.

Результаты НИР учитывались не только
при актуализации городской стратегии, но и
при актуализации Генерального плана горо‐
да, разработке Программы комплексного раз‐
вития транспортной инфраструктуры города
Екатеринбурга, муниципальных программ и
других документов стратегического и террито‐
риального планирования развития города.

Второй этап – актуализация непосредствен‐
но Стратегического плана.

В основу актуализации стратегии Екате‐
ринбурга были заложены принципы разработ‐
ки первого Стратегического плана развития
Екатеринбурга: научный подход, личное уча‐
стие первых лиц в разработке и контроле реа‐
лизации Стратегического плана, опора на соб‐
ственные ресурсы, привлечение к разработке
экспертных сообществ.

При этом в Екатеринбурге не пытались
вновь разработать новый документ, а пере‐
осмыслили цели, задачи и приоритеты город‐
ского развития на период до 2030 года с со‐
хранением стратегической цели развития го‐
рода, преемственности концептуальных ос‐
нов стратегического планирования и структу‐
ры Стратегического плана. Такая преемствен‐
ность обусловила жизнеспособность докумен‐
та, доказав его необходимость и значимость
для развития города [4].

В Стратегическом плане Екатеринбурга
были определены 7 основных стратегических
направлений, которые конкретизируются в
21 стратегической программе и 64 стратегиче‐
ских проектах (подпроектах), являющихся од‐
ним из основных инструментов реализации го‐
родской стратегии [5].

Актуализация городской стратегии сопро‐
вождалась с практически одновременным
формированием таких столь масштабных до‐
кументов, как Стратегия пространственного
развития Российской Федерации, стратегии
макрорегионов, регионов и муниципалитетов.
В это же время началось формирование пас‐

портов приоритетных проектов и программ,
утвержденных президиумом Совета по страте‐
гическому развитиюи приоритетнымпроектам
при Президенте РФ. За десять дней до утвер‐
ждения Стратегического плана вышел Указ
Президента РФ по достижению в 2024 году
национальных целей и стратегических задач.

Поэтому при актуализации Стратегическо‐
го плана развития Екатеринбурга до 2030 го‐
да разработчиками особое внимание было уде‐
лено обеспечению взаимосогласованности по‐
ложений городской стратегии с приоритетами,
целями, задачами, мероприятиями и целевы‐
ми ориентирами, обозначенными в вышена‐
званных федеральных документах. Все это в
дальнейшем способствовало тому, что, когда
в 2019 году появилась необходимость реали‐
зации на территории муниципального образо‐
вания национальных проектов, они гармонич‐
но вписались в уже реализуемую в городе си‐
стему стратегических направлений, программ,
проектов.

Неотъемлемым этапом актуализации стра‐
тегии Екатеринбурга стало ее синхронизация
с региональными стратегическими докумен‐
тами: Стратегией социально‐экономического
развития Свердловской области и Планом ме‐
роприятий по ее реализации, отраслевыми
стратегиями Свердловской области, а также
с Пятилеткой развития Свердловской обла‐
сти на 2017–2021 годы за счет учета основ‐
ных положений вышеназванных документов, а
также широкого обсуждения Стратегического
плана с представителями региональных орга‐
нов власти.

Таким образом, можно констатировать, что
Стратегический план развития Екатеринбур‐
га до 2030 года органично вписался в систе‐
му стратегического планирования Российской
Федерации и Свердловской области

Процесс актуализации Стратегического
плана осуществлялся одновременно с актуа‐
лизацией Генерального плана развития Екате‐
ринбурга. Использование данного подхода, на
наш взгляд, позволяет более эффективно увя‐
зать документы социально‐экономического и
территориального планирования между собой
и в дальнейшем создает пространственно‐тер‐
риториальную основу для реализации муни‐
ципальных программ и стратегических про‐
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ектов (подпроектов) Стратегического плана
(далее – стратегические проекты).

Новшеством Стратегического плана Екате‐
ринбурга – 2030 стало включение в его со‐
став отдельного раздела «Стратегия простран‐
ственного развития» для обеспечения взаи‐
мосвязи стратегического и пространственно‐
го типов планирования [5]. При этом Стра‐
тегия пространственного развития Екатерин‐
бурга не имеет четких территориальных при‐
вязок, а представляет собой набор «дирек‐
тив», который состоит из системы принципов
и общих идей о формировании пространства,
а также методов управления развитием город‐
ской транспортной инфраструктуры, повыше‐
ния эффективности использования городских
территорий и комфортности городских обще‐
ственных пространств, что в совокупности не
позволяет оценить предстоящие изменения на
конкретной городской территории.

Третий этап – коллегиальное и обществен‐
ное обсуждение актуализированной версии
стратегии.

Немаловажным этапом разработки Стра‐
тегического плана стал учет интересов всех
групп населения города. С этой целью го‐
родская стратегия неоднократно была выне‐
сена на общественное обсуждение, рассмот‐
рена на заседаниях городских экспертных со‐
ветов, а также на Программном совете стра‐
тегического развития города – общественно‐
коллегиальном органе, объединяющем пред‐
ставителей федеральных и региональных ор‐
ганов власти, местного самоуправления, нау‐
ки, бизнеса, общественности, средств массо‐
вой информации [6]. Таким образом, стратеги‐
ческие цели и задачи городского развития по‐
лучили одобрение городским сообществом.

Методологические подходы к реализации
Стратегического плана также сформирова‐
лись исходя из сложившегося 17‐летнего
успешного опыта его реализации и предпола‐
гают формирование единой методологии сов‐
мещения отраслевых и территориальных ас‐
пектов стратегического планирования. Отрас‐
левой аспект включает стратегический взгляд
на будущее конкретной отрасли на основе раз‐
работки 64 стратегических проектов. Террито‐
риальный – включает необходимость разра‐
ботки стратегии для конкретной территории:

района, микрорайона, – с учетом её специ‐
фических особенностей и уникальных харак‐
теристик и подразумевает разработку 7 стра‐
тегий административно‐территориальных еди‐
ниц города Екатеринбурга (далее – стратегии
районов) [6].

Для таких крупнейших городов, как Екате‐
ринбург, каждый район сопоставим по числен‐
ности населения со средним городом Россий‐
ской Федерации. Районы обладают потенциа‐
лом и своей собственной идентичностью, име‐
ют разный уровень социально‐экономическо‐
го развития [7].

В связи с этим, в 2019 году администра‐
цией города Екатеринбурга принято реше‐
ние о разработке стратегий районов в при‐
вязке к еще наименьшим территориальным
единицам – микрорайонам [8]. Использова‐
ние данного подхода позволяет каждому жите‐
лю иметь ясное представление о перспективах
развития территории, максимально прибли‐
женной к месту его проживания, работы или
учебы, получить ответы на вопросы: «Где и ко‐
гда будет строиться жилье?», «Что – школы,
садики или объекты торговли и услуг?», «Как и
в какие сроки будет осуществляться развитие
транспортной инфраструктуры и производить‐
ся благоустройство территории?».

Целью формирования стратегий районов
является анализ социально‐экономического
развития территорий районов Екатеринбур‐
га, выявления диспропорций в их развитии, а
также закрепления связи между фактическим
и планируемым уровнем обеспеченности со‐
циальной инфраструктурой и процессом бюд‐
жетного планирования, что в совокупности
должно привести к созданию равной доступно‐
сти социально‐экономических благ всем жи‐
телям города вне зависимости от места их
проживания.

Следует заметить, методология долгосроч‐
ного стратегического планирования Екатерин‐
бурга не предполагает разработку отдельно‐
го документа стратегического планирования–
Плана мероприятий по реализации стратегии
– в связи с тем, что каждый стратегический
проект и стратегии районов содержат пере‐
чень конкретных мероприятий, направленных
на достижение определенных сфокусирован‐
ных задач стратегического развития города;
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ответственных исполнителей и сроки исполне‐
ния. Стратегические проекты содержат, кро‐
ме того, информацию об объемах и источни‐
ках финансирования предусмотренных меро‐
приятий. Иными словами, основное содержа‐
ние документов реализации Стратегического
плана развития Екатеринбурга соответствует
структуре Плана мероприятий по реализации
стратегии, указанной в различных методиче‐
ских рекомендациях по разработке данного до‐
кумента, что делает бессмысленным дальней‐
шее развертывание системы документов стра‐
тегического планирования Екатеринбурга.

На начальном этапе администрацией горо‐
да Екатеринбурга была сформирована мето‐
дологическая база для разработки стратегии
районов. Под стратегией развития района по‐
нимается стратегический документ, определя‐
ющий приоритеты, цели и задачи муниципаль‐
ного управления, социально‐экономического
и пространственного развития административ‐
но‐территориальных единиц муниципального
образования «Город Екатеринбург» на долго‐
срочный период [6].

Основные принципы, которые легли в ос‐
нову разработки стратегий развития районов:

1. Принцип сбалансированности: разра‐
ботка стратегии развития района основывает‐
ся на долгосрочных целях, задачах и направле‐
ниях социально‐экономического и простран‐
ственного развития Екатеринбурга до 2030
года – периода реализации Стратегического
плана развития Екатеринбурга;

2. Принцип согласованности: обеспе‐
чение согласованности положений стратегии
развития района с положениями документов
стратегического планирования Екатеринбур‐
га, Генерального плана, стратегических про‐
ектов, а также учета главных целевых ориен‐
тиров, обозначенных в документах стратеги‐
ческого планирования федерального, регио‐
нального уровней и федеральных и областных
отраслевых стратегий;

3. Принцип целостности: разработка
стратегии развития района производится од‐
новременно с разработкой (актуализацией)
стратегических проектов, основные меропри‐
ятия которых взаимоувязаны и согласованы с
мероприятиями стратегии развития района;

4. Принцип личной ответственности:
процесс разработки стратегии развития райо‐
на возглавляет и контролирует глава админи‐
страции района;

5. Принцип партнерства: взаимодей‐
ствие с основными стейкхолдерами террито‐
рии в процессе разработки стратегии развития
района, учет их потребностей;

6. Принцип научной обоснованности:
стратегия развития района формируется как
научно обоснованный документ, обеспечива‐
ющий равномерность и комплексность разви‐
тия территории.

Алгоритм стратегического планирования,
реализованный в стратегиях развития райо‐
нов, идентичен процессу разработки Страте‐
гического плана развития Екатеринбурга и
включает в себя следующие основные этапы.

Первый этап – целеполагание, на кото‐
ром осуществляется генерация «триады» вза‐
имоувязанных формулировок: стратегическо‐
го видения будущего, миссии и стратегиче‐
ской цели.

Второй этап–оценка социально‐экономи‐
ческого и пространственного развития района,
на котором осуществляется анализ позитив‐
ных и негативных тенденций развития, внеш‐
них и внутренних условий и факторов, опре‐
деление характеристик (уникальных сильных
сторон) района, диагностика сложившегося
общего состояния на момент разработки стра‐
тегии, выявление ключевых проблем, которые
предстоит обязательно решать.

На данном этапе районы города Екатерин‐
бурга были разбиты на 68 микрорайонов раз‐
ного масштаба и специализации, для каждо‐
го из которых был проведен детальный анализ
социально‐экономического и пространствен‐
ного развития с позиции наличия социально‐
значимых объектов, их территориальной до‐
ступности, выделения преимуществ и проблем
в развитии.

Для микрорайонов введена цветовая града‐
ция – «светофор», – отражающая текущую
ситуацию в отраслевом аспекте (рис. 1). Крас‐
ный цвет «светофора» – показатели не со‐
ответствуют градостроительным и иным нор‐
мативам; желтый – показатели равны либо
незначительно отличаются от нормативов и зе‐
леный – существует резерв мощности.
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Рисунок 1 – Состояние развития отраслей микрорайонов
на примере Октябрьского районов города Екатеринбурга в 2019 году [9]

Третий этап–разработка собственно стра‐
тегии развития района, включающая выяв‐
ление стратегических направлений, обеспечи‐
вающих развитие человеческого потенциала,
экономики, инженерной, транспортной и со‐
циальной инфраструктур, экологической без‐
опасности, повышение комфортности прожи‐
вания и пребывания населения на террито‐
рии. В стратегиях районов было выделено во‐
семь направлений стратегического развития,
для каждого из которых обоснован конкретный
перечень целей и задач, реализация которых
будет способствовать достижению главной це‐
ли стратегии района.

Длямикрорайонов вновь была введена цве‐
товая градация – «светофор», – отражаю‐
щая будущую ситуацию в отраслевом аспек‐

те в случае реализации всех намеченных меро‐
приятий к 2030 году (рис. 2).

Особое внимание в районных стратегиче‐
ских документах было уделено обеспечению
горожан достаточным количеством объектов
социальной инфраструктуры, в первую оче‐
редь объектами образования–школами и дет‐
скими садами. Каждый микрорайон был про‐
анализирован с помощью данных паспортных
столов, учитывалось изменение половозраст‐
ной структуры населения и количества жите‐
лей [10, с. 271]. Исходя из этого, удалось вы‐
делить потребность в объектах социальной ин‐
фраструктуры с учетом перспектив строящего‐
ся жилья и предложить конкретные меропри‐
ятия по ее устранению.

Рисунок 2 – Состояние развития отраслей микрорайонов
на примере Октябрьского районов города Екатеринбурга в 2030 году [9]
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Рисунок 3 – «Тепловая карта» обеспеченности объектами общего образования
в размере микрорайонов города Екатеринбурга в 2019 году

В результате подготовлены «тепловые кар‐
ты» обеспеченности объектами дошкольно‐
го и общего образования на текущий пери‐
од (рис. 3), период до 2025 и 2035 годов, на
которых микрорайоны города окрашены в раз‐
ные цвета в зависимости от уровня обеспечен‐
ности объектами. На «тепловую карту» про‐
гнозного периода были нанесены действую‐
щие, строящиеся и перспективные объекты с
основными параметрами объектов социальной
инфраструктуры.

Немаловажным этапом разработки страте‐
гий развития районов стал учет интересов всех
групп населения района. С этой целью бы‐
ла сформирована организационная структу‐
ра, ответственная за разработку и продвиже‐
нии стратегии района. Такой структурой явил‐
ся Совет стратегического развития района –
общественно‐коллегиальный орган, объеди‐
няющий представителей региональных орга‐
нов власти, местного самоуправления, нау‐
ки, бизнеса, общественности, средств массо‐
вой информации [6]. Он осуществляет пуб‐

личное обсуждение разработки и обществен‐
ную презентацию стратегии района, устанав‐
ливает тесные горизонтальные и вертикаль‐
ные связи с соседними районами, муниципали‐
тетами (в границах Екатеринбургской агломе‐
рации), с органами власти всех уровней. Воз‐
главляет Совет глава администрации района.

Соблюдение принципа представительства
различных категорий граждан обеспечивает
по сути пять различных, но взаимодополняю‐
щих экспертных советов:

– районный экспертный совет «Власть»,
координирующий работу администрации рай‐
она по разработке и реализации стратегии
развития района, районных стратегических
проектов.

– районный экспертный совет «Наука»,
осуществляющий научное руководство разра‐
боткой стратегии развития района и районных
стратегических проектов.

– районный экспертный совет «Бизнес»,
отвечающий за продвижение районных стра‐
тегических проектов, мероприятий, преду‐
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смотренных стратегией развития района, а
также определяющий возможности привлече‐
ния внебюджетных источников финансирова‐
ния мероприятий.

– районный экспертный совет «Обще‐
ственность», осуществляющий связь с насе‐
лением района и формулирующий задачи со‐
хранения и развития человеческого потенци‐
ала, районные стратегические проекты раз‐
вития социальной сферы и инфраструктуры
и который определяет желаемые параметры
комфортного проживания.

– районный экспертный совет «СМИ»,
осуществляющий организацию процесса об‐
суждения стратегии развития района, инфор‐
мационное сопровождение всех этапов еефор‐
мирования и реализации

Использование такого подхода позволяет
наиболее всесторонне подходить к разработке
и реализации стратегий районов, максимально
эффективно использовать весь районный че‐
ловеческий потенциал и наиболее полно учи‐
тывать интересы всех социальных групп и сло‐
ев населения.

Четвертый этап – обсуждение и утвер‐
ждение стратегии развития района. Страте‐
гии развития районов неоднократно были пре‐
зентованы общественности района, рассмот‐
рены на заседанияхОбщественной палаты му‐
ниципального образования «Город Екатерин‐
бург», Координационного совета стратегиче‐
ского развития Екатеринбурга, а также про‐
шли процедуру рассмотрения на заседаниях
Программного совета стратегического разви‐
тия Екатеринбурга.

Следующий этап – публичное обсужде‐
ние стратегий районов совместно с обсужде‐
нием Генерального плана развития города, по‐
сле которого стратегии развития районов бу‐
дут утверждены Главой Екатеринбурга.

Пятый этап – реализация и мониторинг
стратегии развития района. Методология
предусматривает, что реализация и финанси‐
рование мероприятий стратегий развития рай‐
онов осуществляется через муниципальные и
ведомственные целевые программы, а также
через инвестиционные проекты, проекты ини‐
циативного бюджетирования.

Мониторинг реализации стратегий разви‐
тия районов предполагает базирование на наи‐

более общих показателях – перечне ожида‐
емых результатов в отраслевом разрезе для
каждого микрорайона и района в целом, пред‐
ставляющих собой прогнозные параметры по‐
казателей до 2030 года и целевом ориентире
до 2035 года с разбивкой на этапы реализации
стратегии: 2021–2025 годы, 2026–2030 годы.
Сравнение значений показателей с прогноз‐
ными позволит оценить правильность выбран‐
ных в стратегии направлений деятельности и
способов достижения целевых ориентиров.

Важным моментом мониторинга реализа‐
ции стратегий развития районов станет анализ
состояния общественного мнения, по резуль‐
татом которого наиболее острые вопросы бу‐
дут выноситься на коллегиальные заседания,
решения которых обязательны для исполне‐
ния. Таким образом, сформируется обратная
связь и механизмы влияния на процессы ре‐
ализации стратегии районов и в целом стра‐
тегии развития города Екатеринбурга в совре‐
менных, поройменяющихся социально‐эконо‐
мических условиях.

В целом, следует отметить, что планомер‐
ная последовательная работа в сфере стра‐
тегического планирования развития города
представила органам местного самоуправле‐
ния города Екатеринбурга возможность со‐
здать единые подходы, нормы, правила, прин‐
ципы ко всем стратегическим документам во
всех сферах развития города, что обеспечива‐
ет экономическую и социальную устойчивость
развития и позволяет Екатеринбургу демон‐
стрировать опережающие темпы развития.

В заключение подчеркнем, что каждое му‐
ниципальное образование (особенно это отно‐
сится к крупным и крупнейшим муниципали‐
тетам) обязано иметь свои адаптированные к
его уникальным условиям развития докумен‐
ты стратегического планирования. Идеальным
вариантом является не только их разработка
и реализация с привлечением широкого круга
заинтересованных сторон, но и их комплемен‐
тарность и непротиворечивость, а также вза‐
имосвязанность с документами территориаль‐
ного планирования. В данном аспекте стра‐
тегии развития районов города являются по
содержанию уникальными документами, кото‐
рые позволяют в полной мере определить чет‐
кие стратегические приоритеты, согласован‐
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ные с отраслевыми приоритетами развития го‐
рода и направлениями территориального раз‐
вития. Только проанализировав генезис раз‐
вития каждого отдельного района, микрорай‐
она города, осознав их преимущества и недо‐
статки, возможности и угрозы долгосрочно‐
го развития, установив осуществимые стра‐
тегические цели и задачи, можно превратить
недостатки отдельных районов, микрорайонов
города в их преимущества и соответствен‐
но в факторы активизации зон внутригород‐
ского роста, что в целом будет способство‐
вать устойчивому стабильному развитию го‐

рода, повышению его конкурентоспособности.
Самое важное то, что на уровне муниципаль‐
ного образования появляется действенныйме‐
ханизм координации целей и задач развития
и что при изменении приоритетов развития
страны, макрорегиона, региона, необходимо‐
сти реализации тех или иных проектов, повы‐
шении значений различных социально‐эконо‐
мических показателей система их исполнения
сработает точно, т. к. основывается на надеж‐
ном фундаменте – системе стратегического
планирования, элементы которой взаимосвя‐
заны как по вертикали, так и по горизонтали.
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ABSTRACT:
The article explores the practice of the major city strategy updating and implementation, using the
city of Ekaterinburg as the example. The authors’ main task is to prove that the use of approaches
combining sectoral and territorial types of planning, coordinating local priorities with national
and regional directions of strategic development is the most appropriate and effective one for
strategic management and strategy implementation of the major city.

Currently, this issue faces various addressing forms in different municipalities due to the lack of
unified methodological approaches. Consequently, on the one hand, the existing socio-economic
development strategies fail to provide a clear reference to the territorial characteristics of the
scheduled processes, on the other hand, it is difficult to identify specific goals, objectives, and
main directions of the territory development in the territorial planning documents, especially in
the order of priority of achieving them. Moreover, the regional and municipal strategic planning
documents are rarely synchronized.

The article draws attention to a new strategic document in the Russian strategic planning sys-
tem - a development strategy for the administrative-territorial unit of a city (city district), which
methodological specifics are undoubtedly relevant for the regional and municipal economies.
Based on the analysis of the experience of the city of Ekaterinburg, the principles, stages, or-
ganizational structure of managing the development of the district development strategy are
described.

The results of the study will be useful to regional and municipal governments in the develop-
ment, updating of the strategy of socio-economic development and the development of mech-
anisms for its implementation, and may also take a rightful place in the structure of scientific
knowledge in the field of regional and municipal economy.

KEYWORDS: municipal territory, municipal policy, urban development, urban management, strate-
gic planning, district strategy, intra-city areas, micro-district.
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АННОТАЦИЯ:
Логистика сопровождала деятельность человека с доисторических времен. Претерпевали
изменения ее практические инструменты. Выстраивалась теоретическая основа. Постепен-
но общественное сознание соединило теорию логистики и ее практическое применение, что
позволило определить место логистической деятельности в экономической системе регио-
нов и территорий. Современное представление о выстраивании процессов в логистических
системах основано на исторической практике их формирования, которая отражает специфи-
ку каждого исторического этапа и позволяет моделировать возможные сценарии развития.

Реализация логистической деятельности осуществляемая в рамках логистических систем
учитывает все основные проблемы регионов в части организации процессов перемещения
товаров и грузов. Использование ресурсов и возможностей логистических систем позволяет
говорить об их потенциале, как резерве экономических систем регионов. В связи с этим воз-
никает необходимость оценки возможностей логистических систем регионов, выраженных в
использовании имеющихся ресурсов и резервов. Данная оценка позволит не только опре-
делить степень реализации ресурсов, но и разработать стратегические сценарии развития
регионов на основе данных об уровне потенциала логистической системы.

Результаты и их научная новизна. По результатам исследования выявлено, что классифи-
кация этапов развития логистики, основанная на критериях интенсивности материальных по-
токов и динамике расширения сферы ее применения, позволяет создать теоретическую и
методологическую основы оценок логистического потенциала. Динамика потенциала отра-
жает изменения потребительских и производственных факторов, возникновение и развитие
новых организационных форм, подтверждая этим неразрывность связи логистических си-
стем с экономическими.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: логистический потенциал, регион, логистическая система, показатели
оценки, логистика, этапы развития.
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Становление, развитие и смена взглядов
на сущность и содержание логистики прошло
достаточно большой путь от первых сделок
по обмену продуктов до современных между‐
народных договоров купли‐продажи. Иссле‐
дование исторических этапов развития логи‐
стики с точки зрения интенсивности мате‐
риальных потоков и расширения сферы ее
применения позволило провести следующую
классификацию:

1) дологистический этап – частичное ис‐
пользование элементов логистики при пе‐
ремещении материальных ценностей, глав‐
ным образом, в торговле и снабжении войск
(IV‐II вв. до н.э. – IX‐XV вв. н.э.);

2) промышленный этап – развитие про‐
мышленности и укрупнение торговых опера‐
ций; логистика рассматривалась не просто как
процесс материального перемещения, но и как
функция управления: планирования, органи‐
зации и снабжения (конец XV в. – нача‐
ло XIX в.);

3) этап фрагментации – управление ма‐
териальным распределением связано с ори‐
ентацией экономики на производителя; логи‐
стическая деятельность предполагала сниже‐
ние суммарных операционных затрат (середи‐
на XIX в. – начало XX в.).

В 1834 году на территории Европы был со‐
здан таможенный союз, в состав которого во‐
шли немецкие государства и Пруссия. Им бы‐
ла установлена общая система мер и весов,
монетная система, отменены таможенныепре‐
грады между участниками [1];

4) этап становления–переориентация эко‐
номики на рынок покупателя; формирование
теории и практики управления в логистике
(начало XX в. – 60‐е г. XX в.).

В 1915 году создана Национальная ас‐
социация проблем управления закупками
(1967 г. – Национальная ассоциация аген‐
тов снабжения). Расширение опыта логисти‐
ческого взаимодействия в годы Второй Миро‐
вой войны. В 1949 году создан Совет Европы,
в 1951 г. учреждено Европейское объедине‐
ние [2];

5) этап развития – разработка и приме‐
нение принципов производственной логисти‐
ки; ограниченность сырьевых ресурсов опре‐

делило поиск новых путей снижения затрат
(70‐е гг. XX в.).

Свое развитие получила концепция общих
затрат, отражающая перераспределение из‐
держек (снижение общего уровня совокупных
затрат всей цепи поставок), что позволило в
дальнейшем сформировать методологию при‐
нятия логистических решений [3];

6) интеграционный этап – внедрение ло‐
гистики как практической деятельности по
управлениюматериальными и сервисными по‐
токами одного государства в систему госу‐
дарств (80‐е гг. XX в.).

Углубление экономической интеграции по‐
требовало координации потоковых процессов
при их движении через множество звеньев се‐
ти распределения. Этот период отмечен актив‐
ным практическим использованием разрабо‐
танных для микро‐ и мезоуровней транспорт‐
но‐логистических систем;

7) этап глобализации – формирование об‐
щей политики торговли и общего рынка това‐
ров (SCM‐концепция); переход от дискретно‐
го к сквозному управлению по всей логистиче‐
ской цепи (90‐е гг. XX в.).

Этот период ознаменован стремительным
развитием маркетирнговой и логистической
концепций в индустриально развитых странах;

8) этап приращения – расширение терри‐
тории взаимодействия участников цепи поста‐
вок; логистика выступает надежным инстру‐
ментом снижения рисков и повышения кон‐
курентоспособности предприятий, регионов,
государств (начало XXI в. – по настоящее
время).

Активное развитие информационно‐ком‐
муникационных технологий позволяет осу‐
ществлять мониторинг движения товара
на всем пути следования от поставщика к
заказчику.

Рассмотрение представленных этапов раз‐
вития логистики позволяет сделать вывод о
том, что расширение сферы ее применения
связанно не только с ростом интенсивности
материальных потоков, но и с консолидацией
международных организаций. Подобная инте‐
грация направлена на достижение взаимовы‐
годных отношений, повышение экономическо‐
го роста, развитие логистики регионов и по‐
вышение ее потенциала. Интеграция процес‐
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сов в экономике приводит к эффективной ре‐
ализации концепции управления логистикой и
определяет необходимость исследования реги‐
ональных логистических систем.

Экономическое развитие регионов (терри‐
торий) напрямую связано с состоянием их ло‐
гистических систем, динамической характери‐
стикой которых является логистический по‐
тенциал. Под логистическим потенциалом ре‐
гиона нами понимается совокупные реализо‐
ванные, реализуемые и потенциальные воз‐
можности экономических субъектов логисти‐
ческой системы, которые при наличии благо‐
приятных условий обеспечивают своевремен‐
ное качественное продвижение материальных
и сопутствующих потоков с минимальными из‐
держками. Оценивание лoгистического потен‐
циала востребовано в связи с развитием меж‐
дународных транспортных коридоров в свете
привлекательности инновационных логисти‐
ческих решений (мультимодальность, исполь‐
зование навигационных систем и др.).

Сложность и глубина взаимодействий, фор‐
мируемых в логистических системах предпри‐
ятий, регионов, стран порождает проблемы
методологического и методического характе‐
ра в части оценки их потенциала. Современ‐
ные представления об исследовании логисти‐
ческого потенциала, показателях и критери‐
ях его оценки весьма разнородны, а логисти‐
ческий потенциал, будучи системной характе‐
ристикой логистической системы, представля‐
ется не только как возможности реализации
функций логистики, но и как имеющиеся у нее
ресурсы и резервы.

Если рассматривать формализованные из‐
мерители логистического потенциала, то сре‐
ди наиболее часто упоминаемых следует выде‐
лить единичные оценки составных элементов
логистическoго потенциала конкретной терри‐
тории, например, плотность грузовых потoков
или индекс грузoвой активности.При проведе‐
нии подобной оценки используются статисти‐
чески доступные показатели пространствен‐
ных параметров региона и уровня его экономи‐
ческого развития. Примером подобных расче‐
тов может служить методика экспресс‐оценки
логистической активности региона [4]:

а) индекс плотности грузовых потоков
Пгр.п.:

Пгр. п. =
Гр

Гав.д.
=

Гр
Пр

Пл

=
Гр ·Пл

Пр
, (1)

где Гр – грузооборот автомобильного транс‐
порта региона, Гав.д. – густота автомобильных
дорог, Пр – протяженности автомобильных
дорог общего пользования, Пл – площадь ре‐
гиона.

б) индекс грузовой активности Га:

Га =
От

П
, (2)

где От – объем отгруженных товаров соб‐
ственного производства, выполненных работ и
услуг собственными силами по всем виду эко‐
номической деятельности региона, П – коли‐
чество учтенных хозяйствующих субъектов.

Использование метода центроидов позво‐
ляет выявить регион, обладающий наиболь‐
шим логистическим потенциалом. Очевидное
преимущество такого способа оценки – отно‐
сительная доступность информации. К мину‐
сам можно отнести однобокость исследования.
Как правило, в аналогичных методиках коли‐
чество анализируемых показателей, использу‐
емых при оценке зависит от предпочтений ис‐
следователя.

Более сложные методы оценки предполага‐
ют расчет интегральных индексов уровня раз‐
вития логистического потенциала. Как прави‐
ло, каждая группа детализируется в соответ‐
ствие с требованиями исследователя и содер‐
жит определенный набор показателей необхо‐
димых для расчета. В результате получается
набор показателей, позволяющий рассчитать
частные индексы, используемые в расчете.

Примером интегрированного показателя
(товарооборот) можно считать вариант опре‐
деления логистического потенциала региона в
работе [5]:

Slog = k1 · Тмо + k2 · Тво + k3 · Тмп +

+ k4 ·
∑

транзит. тов.+

+ klog ·
∑

опт.+ k5 · Ттам (3)

где Slog – годовой логистический потенциал
области, k1 – коэффициент снижения расхо‐
дов на товародвижение межобластное, Тмо –
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товарооборот межобластной, k2 – коэффи‐
циент снижения расходов на товародвижение
внутриобластное, Тво – товарооборот внутри‐
областной, k3 – коэффициент снижения рас‐
ходов на товародвижение малых предприя‐
тий и предпринимателей, Тмп – товарообо‐
рот малых предприятий и предпринимателей,
k4 – коэффициент, учитывающий региональ‐
ные особенности поступления от транзита,∑

транзит. тов. – транзитный товарооборот,
klog –коэффициент возрастания объемов про‐
изводства в результате обособления логисти‐
ческих функций,

∑
опт. – увеличение объе‐

мов производства продукции, k5 – коэффици‐
ент роста таможенных поступлений в резуль‐
тате формирования логистической системы,
Ттам – величина таможенных поступлений.

Необходимо отметить тот факт, что пока‐
затели в представленном выше расчете име‐
ют стоимостные единицы измерения, что поз‐
воляет говорить о наличии погрешности, вы‐
зываемой инфляционными факторами влия‐
ния, затрудняющими сравнительную оценку.
Также в модели не учтены факторные связи,
что влияет на оценку качества работы логи‐
стических операторов. Кроме того, расчет по‐
правочных коэффициентов, отражающих уни‐
кальность или особенности территории, имеет
субъективный характер, т. к. рассчитывается
на основе экспертных оценок.

Еще один вариант расчета при определе‐
нии интегральной характеристики уровня ло‐
гистического потенциала региона [6] базиру‐
ется на корреляционно‐регрессионном анали‐
зе, отражающем зависимость уровня потенци‐
ала от экономических показателей на основе
метода анализа иерархий. Расчет уровня логи‐
стического потенциала проводится по следую‐
щему алгоритму:

1) строится матрица попарных предпочте‐
ний, содержание которой отражает оценки
экспертов;

2) рассчитывается коэффициент степени
рассогласованности данных в матрице:

k =
In

M[In]
=

λmax−n
n−1

M
[
λmax−n

n−1

] =

=
λmax − n

(n − 1) · M
[
λmax−n

n−1

] , (4)

где k – коэффициент степени рассогласо‐
ванности данных, In – индекс обоснованно‐
сти,M[In]–математическое ожидание случай‐
ной величины индекса обоснованности, n –
количество сравниваемых показателей, либо
критериев, λmax – максимальное собственное
значение матрицы попарных предпочтений;

3) полученное значение коэффициента поз‐
воляет определить степень согласованности
элементов матрицы попарных предпочтений.
Отдаленность значения коэффициента от нуля
говорит о рассогласованности. Приемлемым
считается диапазон значений от 0 до 0,1;

4) проведение корреляционно‐регрессион‐
ного анализа для установления связи уров‐
ня развития потенциала и основных эконо‐
мических показателей развития региона. По‐
добный вариант используется в случае отсут‐
ствия аналитической возможности вычисле‐
ния и подсчета доли влияния определенного
критерия на совокупный критерий.

В работе [7] определяется функция, харак‐
теризующая минимизацию издержек, возни‐
кающих в транспортной сети логистических
кластеров с учетом ограниченности ресурсов
определенного вида. При расчете учитывают‐
ся не только общие логистические издержки,
но и способности экономических субъектов,
условия функционирования кластеров и ис‐
пользуемые ресурсы. Подобная методика рас‐
чета оценивает эффективность логистическо‐
го потока в транспортно‐логистическом кла‐
стере региона, но не учитывает имеющиеся ре‐
зервы территории.

В работе [8] представлен агрегированный
показатель оценки логистического потенциа‐
ла, рассчитанный с использованием индиви‐
дуальных территориальных коэффициентов и
имеющихся взаимосвязей:

Lp = α1 · Eg + α2 · Et + α3 · Es +

+ α4 · Ehr + α5 · Etc, (5)

где Lp – показатель оценки логистическо‐
го потенциала региона, Eg – оценка привле‐
кательности экономико‐географического по‐
ложения, Et – оценка эффективности функ‐
ционирования транспортной инфраструктуры,
Es – оценка эффективности функционирова‐
ния складской инфраструктуры региона, Ehr –
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оценка кадрового потенциала в сфере логисти‐
ки, Etc – оценка транзитного потенциала тер‐
ритории, α1, α2, α3, α4, α5 – коэффициенты
взаимосвязи групп показателей.

В данной методике снижение уровня по‐
грешности получаемых оценок реализуется
путем исключения субъективизма, имеющего
место при реализации метода экспертных оце‐
нок, т. к. учитывает направление и тесноту
факторной связи. Что позволяет при оценке
логистического потенциала говорить о целесо‐
образности получения некого мультипликаци‐
онного критерия (статичный показатель) или
индекса (динамичный показатель). В первом
случае исключается динамичный характер из‐
менений оцениваемых данных, во втором–от‐
слеживается динамика интегрированного по‐
казателя и всех его составляющих.

Логистический потенциал в работе [9]
представлен в виде интегрированной функ‐
ции Iинт:

Iинт =
5
√

Iэп · Iтлк · Iти · Iли · Iио, (6)

где Iэп – интегрированный общеэкономи‐
ческий показатель; Iтлк – интегрированный
показатель транспортно‐логистического ком‐
плекса; Iти – интегрированный показатель
транспортной инфраструктуры; Iли – интегри‐
рованный показатель логистической инфра‐
структуры; Iио – интегрированный показатель
институциональной обеспеченности региона.

При этом полученный средневзвешенный
результат за исследуемый период не в полной
мере позволял оценить логистический потен‐
циал, т. к. в рассматриваемых показателях не
учитываются географический, кадровый и та‐
моженный потенциалы.

Недостаток прикладных исследований дан‐
ной области связан с разрозненностью каче‐
ственных и количественных методологий. По‐
степенно появляются работы [10, 11], в ко‐
торых авторы рассматривают междисципли‐
нарный подход, который интегрирует поло‐
жения таких количественных и качественных
методов, как исследование операций, теория
массового обслуживания, эволюционные эв‐
ристические методы, экономический анализ,
маркетинговые методы.

Методологическая триангуляция, исполь‐
зующая количественные и качественные ме‐

тодологии позволяет в большей степени обес‐
печить многомерное понимание проблем ло‐
гистических исследований. Так, в работе [12]
приводятся доказательства компенсирования
недостатков различных методологий триангу‐
ляцией методов исследования на примере ис‐
следования влияния аутсорсинга на входящие
логистические потоки. Подобные результаты
интересны с академической точки зрения, т.
к. проводимая оценка логистического потен‐
циала предприятия, региона или территории
позволяет принимать корректирующие управ‐
ленческие решения и разрабатывать соответ‐
ствующие потребностям объекта исследова‐
ния программы и стратегии.

Учитывая тот факт, что потенциал явля‐
ется динамической характеристикой логисти‐
ческой системы, ее функциональность может
оцениваться по различным критериям, позво‐
ляющим определить динамику ее изменений
во времени. Таким образом, для измерения
логистического потенциала могут применять‐
ся различные критерии, отражающие, по сути,
качественные признаки его проявления. Боль‐
шая часть этих показателей базируется на ме‐
тодологии теорий экономического роста и эко‐
номической интеграции, соответственно сами
критерии оценки содержат в себе преимуще‐
ства и ограничения, обусловленные методоло‐
гической базой, и далеко не все и не в пол‐
ной мере могут быть использованы для ана‐
лиза возможностей, ресурсов и резервов ис‐
следуемых территорий. Как правило, показа‐
тели, включаемые в оценку потенциала логи‐
стической системы региона, отражают стати‐
ческие данные, доступные исследователю, и
могут быть, по мнению автора, объединены
в следующие группы: географический, тран‐
зитный, транспортный, складской, таможен‐
ный, кадровый, информационно‐коммуника‐
ционный потенциалы. Чтобы определить ди‐
намику изменений необходимо рассчитывать
темпы роста по каждой группе или каждому
показателю группы.

При проведении оценки показателей лю‐
бой группы необходимо использовать универ‐
сальнуюмодель, реализация которой позволит
провести их анализ:

1) определение перечня показателей оцен‐
ки логистического потенциала региона. Си‐
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стема показателей может меняться в соответ‐
ствие с поставленной задачей;

2) значение логистического потенциала мо‐
жет быть выражено через совокупность потен‐
циалов и представляет собой определенное со‐
четание значений его структурных элементов:

Рт = {Рг,Рт,Ртр,Рк,Ринф,Рик,Ртм}, (7)

где Рт = {Рт
1,Р

т
2, . . . ,Р

т
n} – это транспорт‐

ный потенциал, Рг = {Рг
1,Р

г
2, . . . ,Р

г
n} – гео‐

графический, Рк = {Рк
1,Р

к
2, . . . ,Р

к
n} – кад‐

ровый, Ртр = {Ртр
1 ,Р

тр
2 , . . . ,Р

тр
n } – транзит‐

ный, Ринф = {Ринф
1 ,Ринф

2 , . . . ,Ринф
n } – ин‐

фраструктурный, Рик = {Рик
1 ,Рик

2 , . . . ,Рик
n } –

информационно‐коммуникационный, Ртм =
{Ртм

1 ,Ртм
2 , . . . ,Ртм

n }– таможенный.
Возможные ограничения:

Pлп
i



∈ Pлп
рез, если


n∑

j=1
αij ⩽ π Ri max, αij ∈ MP1,

n∑
j=1

αij ⩾ φRi min, αij ∈ MP2;

∈ Pлп
пер, если


n∑

j=1
αij ⩽ Ri max, αij ∈ MP1,

n∑
j=1

αij ⩾ Ri min, αij ∈ MP2;

где Pлп
i – потенциал логистической системы

i‐о региона, Pлп
пер – перспективные возможно‐

сти потенциала, Pлп
рез – резервные возможно‐

сти потенциала, αij – ограничение по j‐у ви‐

ду ресурса потенциала i‐о региона, Ri max –
максимальное ограничение по j‐у виду ресурса
потенциала i‐о региона, Ri min – минимальное
ограничение по j‐у виду ресурса потенциала
i‐о региона, MP1 – подмножество минималь‐
ных параметров, MP2 – подмножество макси‐
мальных параметров, i – регион, i = 1, . . . ,n,
j – вид ресурса структурного элемента логи‐
стического потенциала или иного ограничения
в i‐м регионе, j = 1, . . . ,n; π – норма исполь‐
зования j‐о ресурса по максимальным пара‐
метрам; φ – норма расходования ресурса j‐о
по минимальным параметрам;

3) использование таксонометрического ме‐
тода при проведении оценки логистическо‐
го потенциала позволяет реализовать рабо‐
ту с массивами информации и провести рас‐
чет ненормируемых значений для определения
ранга региона и его положения относитель‐
но эталона. Эталон – базовое значение для
сравнения, принимающее максимальное или
минимальное значение по показателям регио‐
на в зависимости от предъявляемых требова‐
ний. Результатом расчета является квазирас‐
стояние, геометрический смысл которого от‐
ражает расстояние между значениями показа‐
телей региона до значений единичного векто‐
ра эталона. Таким образом, определяется сте‐
пень близости значений сравниваемого регио‐
на к показателям эталонного варианта;

Транзитный
потенциал

Географический
потенциал

Таможенный
потенциал

Кадровый
потенциал

Информационно‐
коммуникационный

потенциал

Инфраструктурный
(складской)
потенциал

Транспортный
потенциал

10

30

50

70
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Рисунок 1 – Пример радара логистического потенциала Брестской области1

1Источник: собственная разработка
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4) используя значения квазирасстояний ре‐
гиона по каждому структурному элементу ло‐
гистического потенциала, строится диаграмма
радара (рис. 1). Зная максимальное значение
площади многоугольника, в котором строит‐
ся радар, и фактическое значение площади са‐
мого радара, можно рассчитать резерв фор‐
мирования и развития логистического потен‐
циала региона (область роста логистической
системы).

Для прогнозирования степени использова‐
ния резервов предлагается применять коэф‐
фициент приращения. Данный показатель от‐
ражает тенденцию развития логистического
потенциала на базе динамического развития
его составных элементов.

Рассчитывается частный индекс как сред‐
нее значение элементов при помощи средней
геометрической:

Ir =
n

√√√√ n∏
i=1

pi, (8)

где Ir –сводный индекс показателей критерия,
pi – частный индекс показателя, n – количе‐
ство показателей участвующих в оценке.

Далее находится общий индекс.
5) с учетом показателя общего индекса

коэффициента приращения прогнозируются
значения структурных элементов логистиче‐
ского потенциала с последующим расчетом
площади радара. Фактические и прогнозиру‐
емые значения сравниваются. Анализируются
отклонения и определяются корректирующие
действия. Использование предложенной мо‐
дели комплексной оценки логистического по‐
тенциала позволит не только определять, но и
сравнивать развитие логистического потенци‐
ала региона по структурным элементам в ди‐
намике. Оценка динамики изменений потен‐
циала, позволяет определить необходимость
управляющего воздействия в части формиро‐
вания требуемой для регионов (территорий)
функциональной направленности логистиче‐
ских систем.
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Logistics has accompanied human activities since prehistoric times. Its practical tools varied. Theo-
retical framework was established. Gradually, public consciousness connected the theory of logis-
tics and its practical application, which made it possible to identify the place of logistics activity
in the economic system of regions and territories. Modern perception of building processes in
logistics systems is based on the historical practice of their development, reflecting the specifics
of each historical stage and allowing to model possible development scenarios.
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АННОТАЦИЯ:
В повышении эффективности социального управления все возрастающая роль отводится со-
циологическим исследованиям, которые приобретают все большую значимость в управле-
нии социальными процессами, в совершенствовании стратегического планирования и про-
гнозирования деятельности органов местного самоуправления, влияющих на повышение
уровня и качества жизни населения. В статье рассмотрены теоретические и методологи-
ческие вопросы социологических исследований проблем стратегического развития и реали-
зации национальных проектов в муниципальном образовании.

Цель – проанализировать имеющийся опыт разработки стратегии развития муниципали-
тетов и раскрыть возможности и направления социологических исследований для страте-
гического планирования, контроля и корректировки реализации национальных проектов в
муниципальном образовании. Исследование этих проблем как в теоретическом, так и в прак-
тическом плане является весьма актуальным, о чем свидетельствует и опыт не в полной мере
выполненных предыдущих (2015–2020) национальных проектов.

Научная новизна. Предложен оригинальный подход к реализации национальных проектов,
заключающийся в комплексном подходе к стратегическому планированию их реализации,
предполагающий единый стратегический план муниципального образования, охватывающий
все национальные проекты и учитывающий приоритетность задач и мнений местного насе-
ления. Результатом такого подхода станет сбалансированное развитие объектов социальной
инфраструктуры, что положительно отразится на жизни населения местного сообщества.

В статье обращается внимание на другие факторы, которые необходимо учитывать для
успешной реализации национальных проектов, в частности: тесное взаимодействие админи-
страции муниципального образования с предпринимателями, деловой средой; облегчение
функционирования предприятий, снижение налоговой нагрузки, социальная ответственность
бизнеса, а также подготовки кадров для нужд цифровой экономики.

Делается вывод, что социологическое сопровождение управленческой деятельности му-
ниципальных органов управления по реализации национальных проектов является эффек-
тивным средством повышения эффективности управления стратегическими изменениями.
Социологические исследования позволяют изучать ценностные ориентации и потребности
населения, оценивать эффективность работы муниципальных служащих, повышать резуль-
тативность их работы.

77

©
Ко

х
И
.А
.,
20

20



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 2 (31) I.A. Kokh

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: муниципальное образование, стратегия, стратегическое планирование,
национальные проекты, социальная инфраструктура, мониторинг, инфраструктурные
проекты.

ИНФОРМАЦИЯ ОБ АВТОРАХ:
Иван Адамович Кох, доктор социологических наук, доцент, Уральский институт управления,
Российская академия народного хозяйства и государственной службы при Президенте Рос-
сийской Федерации,
620144, Россия, г. Екатеринбург, ул. 8 Марта, 66, kia4@mail.ru

ДЛЯ ЦИТИРОВАНИЯ: Кох И.А. Социологическое сопровождение реализации национальных
проектов в муниципальном образовании // Муниципалитет: экономика и управление. 2020.
№ 2 (31). С. 77–88.

Введение

Предпринимаемые федеральными органа‐
ми власти меры по разработке региональной
политики направлены на развитие муници‐
пальных образований на основе стратегиче‐
ских планов и национальных проектов. Важ‐
нейшей конечной стратегической целью дея‐
тельности всех ступеней государственного и
муниципального управления провозглашается
рост уровня и качества жизни населения. На
достижение этой цели направлены 12 нацио‐
нальных проектов 2019–2024 гг., в осуществ‐
лении мероприятий которых предусматрива‐
ется активное участие муниципалитетов.

В муниципальных образованиях в насто‐
ящее время реализуются региональные про‐
екты, направленные на выполнение нацио‐
нальных проектов. Стратегические цели наци‐
ональных проектов не ограничивались толь‐
ко задачами повышением уровня и качества
жизни населения. «Стратегические цели– это
повышение эффективности управления соци‐
ально‐политическими процессами, — счита‐
ют С. В. Устинкин и Д. В. Алабин, — снятие
напряженности в социальной сфере, обеспе‐
чение устойчивости власти к внешним и внут‐
ренним вызовам и угрозам, т. е. стабилизация
и развитие демократической политической си‐
стемы в целом» [1, с. 15].

Главной задачей органов местного само‐
управления в современный период является
реализация национальных проектов в своих
муниципальных образованиях. Поставленные
задачи чрезвычайно амбициозны и масштаб‐
ны, поэтому их реализация сталкивается со
множеством проблем, среди которых основ‐
ными являются недостаток ресурсов – мате‐

риальных, финансовых, человеческих, орга‐
низационных и других. В этих условиях осо‐
бенно важны социальные исследования с це‐
лью определить приоритетные направления
деятельности, доступные способы оператив‐
ной корректировки процессов реализации на‐
циональных проектов, оценки удовлетворен‐
ности населения достигнутыми результатами.

Реализация национальных проектов в мест‐
ных сообществах обострила проблемы вза‐
имодействия органов местного самоуправле‐
ния с представителями бизнеса. Особую зна‐
чимость для решения поставленных широ‐
комасштабных задач имеет активное участие
населения в реализации стратегических пла‐
нов по каждому проекту. Заинтересованное
личное участие граждан призвано способ‐
ствовать успешной реализации национальных
проектов.

Значительная часть населения фактически
исключена из процесса качественных преоб‐
разований в обществе вследствие ряда объек‐
тивных и субъективных причин. Это снижает
доверие населения к органам власти, порож‐
дает подозрения в злоупотреблениях предста‐
вителей власти и недобросовестности бизне‐
са. Систематическое изучение общественно‐
го мнения, объективное информирование на‐
селения по всем вопросам жизнедеятельно‐
сти местного сообщества, разъяснение реше‐
ний органов местного самоуправления способ‐
ствуют снижению социальной напряженности
и более активному вовлечению населения в
процесс реализации национальных проектов в
муниципальных образованиях.

Конкретные мероприятия по повышению
качества жизни граждан осуществляются на
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местах – в городах и селах, – то есть в кон‐
кретных местах проживания людей. Успеш‐
ное решение этих задач невозможно без ак‐
тивного участия граждан, а также без «об‐
ратной связи» органов власти с населением.
Одним из важных средств обеспечения ак‐
тивности граждан и обратной связи органов
местного самоуправления с населением явля‐
ются социологические исследования, которые
позволяют оценивать результаты осуществ‐
ления мероприятий национальных проектов,
изучать ценностные ориентации и учитывать
потребности и мнение жителей муниципаль‐
ного образования, отслеживать ход выполне‐
ния управленческих решений и своевременно
вносить коррективы в осуществлении плани‐
руемых социальных изменений.

Использование методов социологической
науки в процессе разработки стратегических
планов, принятия решений по развитию со‐
циальной инфраструктуры и другим вопросам
муниципального управления позволяет макси‐
мально учитывать мнение населения, мобили‐
зовать граждан на выполнение поставленных
задач, снизить цену рисков, а также экономи‐
ческие, политические и социальные издержки,
определить приоритеты и повысить результа‐
тивность деятельности органов местного само‐
управления. Постоянная и эффективная об‐
ратная связь, своевременная корректировка
социально и экономически значимых управ‐
ленческих решений, несомненно, повышают
эффективность управления.

Помимо этого, в муниципальных админи‐
страциях руководители отделов и специалисты
не всегда представляют себе масштабы и при‐
оритеты реализации конкретных националь‐
ных проектов в муниципальных образовани‐
ях. Привлечение к этой работе специалистов
из числа ученого сообщества, занимающихся
вопросами стратегического управления, будет
весьма полезным. Это позволило бы разраба‐
тывать более качественные стратегии разви‐
тия муниципальных образований, более раци‐
онально развивать социальную инфраструкту‐
ру и определять приоритетность задач, сэконо‐
мить ресурсы и время.

Цель и задачи данной статьи – проанали‐
зировать практику разработки стратегии раз‐
вития муниципалитетов и раскрыть возмож‐

ности и направления научных подходов и ме‐
тодов стратегического планирования и реали‐
зации национальных проектов на муниципаль‐
ном уровне. Исследование этих проблем как
в теоретическом, так и в практическом плане
является весьма актуальным, о чем свидетель‐
ствует и опыт не в полной мере выполнен‐
ных предыдущих национальных проектов, тем
более что нынешние национальные проекты
значительно превосходят масштабы и задачи
предыдущих.

Научная новизна
Предложен системный подход к выполне‐

нию заданий национальных проектов, заклю‐
чающийся в разработке комплексного страте‐
гического плана его реализации и предполага‐
ющий единый план стратегического развития
социальной инфраструктуры вмуниципальных
образованиях в соответствии с приоритетны‐
ми направлениями деятельности и учетом мне‐
ния местного населения. Важнейшая роль в
этом процессе отводится специальным социо‐
логическим исследованиям и социологическо‐
му мониторингу как при разработке, так и при
контроле и корректировке в процессе реализа‐
ции управленческих решений. Результатом та‐
кого подхода станет сбалансированное разви‐
тие различных учреждений социальной инфра‐
структуры, что улучшит качество и комфорт‐
ность жизни населения.

Обзор публикаций
В социологической литературе проблемы

стратегического развития муниципалитетов и
реализации национальных проектов рассмат‐
риваются чаще всего с целями контроля и
реже – для разработки стратегии и пла‐
нирования. На наш взгляд, важны оба на‐
правления исследований, однако предшество‐
вать должны исследования потребностей на‐
селения, ценностных ориентаций жителей,
анализ проблем функционирования объектов
социальной инфраструктуры в муниципаль‐
ном образовании, особенно в сфере бытово‐
го и транспортного обслуживания населения,
необходимые для стратегического планирова‐
ния и выстраивания приоритетов задач, а за‐
тем уже проводятся исследования для контро‐
ля реализации планов и оценки населением
проведенных изменений в муниципальном об‐
разовании. На практике же часто проводятся
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либо исходные, либо только заключительные
исследования социальных последствий преоб‐
разований.

Необходимость разработки стратегических
планов муниципальных образований сегодня
является общепризнанным. Тем не менее мно‐
гие главы администраций муниципальных об‐
разований считают, что в рыночных услови‐
ях непредсказуемости деятельности организа‐
ций частных малых предприятий в сфере услуг
и крупных предприятий‐налогоплательщиков,
острого дефицита муниципального бюджета
и быстро меняющейся законодательной ба‐
зы разрабатывать стратегические планы очень
сложно. Кроме того, ощущается отсутствие
специалистов, нет наработанной практики в
этой области. «Недостаток опыта стратеги‐
ческого планирования, комплексного подхо‐
да к определению целей и приоритетов пер‐
спективного развития муниципальных обра‐
зований приводит к тому, что разработанные
концепции и стратегические планы иногда но‐
сят декларативный характер, отсутствуют ме‐
ханизмы их реализации» [2, c. 65].

Между тем недооценка стратегических ас‐
пектов планирования чревато серьезными по‐
следствиями для муниципального образова‐
ния в тех случаях, когда необходимы структур‐
ные широкомасштабные перестройки эконо‐
мической и социальной сферы. Как показы‐
вает практика, успешная разработка планов
стратегического развития может осуществ‐
ляться только группой специалистов, в соста‐
ве которой совместно работают экономисты,
социологи, психологи, политологи, юристы.
А. Л. Дашиева считает целесообразным «фор‐
мирование в составе администрации струк‐
турного подразделения (или временной рабо‐
чей группы), занятого разработкой концепции
(стратегического развития) и непосредственно
подчиненного главе администрации или (как
минимум) его первому заместителю. Возложе‐
ние этой работы в качестве дополнительной
на структурные подразделения, занятые теку‐
щими задачами, как правило, ведет к неуда‐
че» [3, с. 150].

Концептуальные основы стратегического
планирования в регионе рассмотрены, в част‐
ности, С. П. Быстрицким, В. К. Заусаевым и
Л. С. Воронцовой [4]. Отмечая пореформен‐

ный характер ситуации в российском обще‐
стве и становления гражданского общества,
они полагают, что такое положение позволя‐
ет использовать в стратегическом планирова‐
нии инновационные решения, которые могут
дать многократный рост социальной и эконо‐
мической эффективности. По их мнению, «в
стратегическом планировании наиболее важ‐
ными группами, которые могут повлиять на
выбор стратегических целей, средств и мето‐
дов их достижения, являются население, биз‐
нес и власть» [4, с. 11].

Важнейшей задачей реализации стратегии
муниципальных образований авторы считают
вовлечение населения в процесс стратегиче‐
ских изменений, а решение задачи вовлечения
общественности в разработку стратегическо‐
го плана видят в создании институциональных
условий для деятельности НКО, организации
в форме ассоциации и партнерства различных
общественных объединений и формировании
механизмов повышения заинтересованности
участия общественности в разработке страте‐
гии и планов развития. Кроме того, очень важ‐
но создание соответствующего информацион‐
ного поля, обеспечивающего свободный до‐
ступ болееширокого числажителей в решении
вопросов муниципального образования.

Теоретические и методологические про‐
блемы социального развития муниципально‐
го образования анализируются также в ста‐
тье С. П. Головановой и Т. Н. Петровой.
Отмечая важность формирования механиз‐
ма стратегического управления муниципали‐
тетом как важнейшего компонента его устой‐
чивого развития, авторы обращают внима‐
ние на причины неэффективного планирова‐
ния и прогнозирования в деятельности орга‐
нов местного самоуправления, влияющие на
результаты их работы. На основе исследова‐
ния названы следующие причины неэффек‐
тивного стратегического планирования в му‐
ниципальном образовании: недостаточная ин‐
формационная открытость; замена точных ко‐
личественных показателей на качественные;
неадекватные методы управления; дефицит
финансовых средств [5, с. 1–4].Помимо этого,
в некоторых случаях отмечается недостаточная
компетентность и малая эффективность слу‐
жащих администрации [6, с. 32].
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Все большую популярность приобретает
мониторинг социально‐экономических про‐
цессов как инструмент анализа, прогнозиро‐
вания и контроля реализации планов и дости‐
жения управленческих целей. О. В. Толстогу‐
зов рассматривает социологический монито‐
ринг в качестве необходимого элемента меха‐
низма поиска пути развития регионов, форми‐
рования эффективной экономической и регио‐
нальной политики в новых рыночных условиях.
«Его новая роль заключается в том, — отме‐
чает О. В. Толстогузов,— что он способствует
выработке стратегии развития региона, согла‐
сованию взаимодействия центра и периферии
и укреплению экономического пространства
страны на основе исследования функциониро‐
вания и развития не только экономического
хозяйства страны в целом, но и региональной
социально‐экономической системы» [7, с. 6].

В. Э. Бойков подчеркивает важность мо‐
ниторинга прежде всего как диагностическо‐
го инструмента управления. По его мнению,
«теоретическое и практическое значение со‐
циологических мониторингов как средства со‐
циальной диагностики состоит в информаци‐
онно‐аналитическом обеспечении деятельно‐
сти органов власти и управления, в рамках ко‐
торого решаются две взаимосвязанные зада‐
чи. Первая задача – сбор, систематизация и
анализ данных, характеризующих […] ситуа‐
цию, динамику ее изменений. […] Решение этой
задачи позволяет совершенствовать разработ‐
ку и принятие управленческих решений. Вто‐
рая задача – информационно‐аналитическое
сопровождение реализации принятых управ‐
ленческих решений, оценка практических ре‐
зультатов управленческой деятельности» [8,
с. 5]. Информационно‐аналитическое обеспе‐
чение деятельности органов местного само‐
управления дает возможность учитывать ин‐
тересы различных групп населения, следова‐
тельно, и оптимизации общественной ситуа‐
ции, снижению социальной напряженности и
предупреждению конфликтов.

Важность использования социологическо‐
го мониторинга определила Е.Мартищенкова,
рассматривая роль общественного мнения в
социальном управлении. Общественное мне‐
ние выступает средством регулирования соци‐
альных процессов, является способом оцен‐

ки деятельностиместных органов власти. «Вы‐
полняя эту свою высокую миссию, — считает
Е.Мартищенкова,—оно в тоже время высту‐
пает и как важный инструмент регулирования
общественных отношений, наиболее эффек‐
тивный механизм согласования общественных
интересов с интересами личности. Согласо‐
вание этих интересов в своем оптимальном
варианте реализуется через установление си‐
стемной, постоянной, надежной обратной свя‐
зи органов государственной власти с населе‐
нием» [9]. В статье раскрывается потенци‐
ал социологического мониторинга как техно‐
логии повышения эффективности управления.
Действительно, социологический мониторинг
является надежным и общепризнанным ин‐
струментом установления обратной связи ис‐
полнительных органов власти с населением,
тем самым выступая фактором эффективной
обратной связи в управлении муниципальным
образованием.

Как показывает представленный обзор на‐
учных публикаций по исследуемой теме, об‐
стоятельно изучаются методы социологиче‐
ского сопровождения деятельности органов
власти, стратегического планирования разви‐
тия социальной инфраструктуры муниципаль‐
ного образования.Методами социологических
исследований изучаются потребности населе‐
ния, оценивается деятельность депутатов и ад‐
министрации местного самоуправления, необ‐
ходимые для прогнозирования и стратегиче‐
ского планирования муниципальным образо‐
ваниям, а социологический мониторинг ис‐
пользуется для контроля социальных изме‐
нений и корректировки управленческой дея‐
тельности.

Нам представляется, что основными на‐
правлениями социологических исследований
проблем реализации национальных проектов
можно назвать следующие:

1. Развитие социальной инфраструктуры.
2. Вопросы стратегического планирования.
3. Социологический мониторинг как фак‐

тор повышения эффективности муниципаль‐
ного управления и реализации национальных
проектов. Изучение и анализ общественного
мнения как средства обратной связи органов
власти с населением.

Рассмотрим их подробнее.
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1. Социальная инфраструктура муниципаль‐
ных образований.

Одним из важнейших условий успешной
реализации национальных проектов, на наш
взгляд, является системный подход, комплекс‐
ное развитие объектов инфраструктуры му‐
ниципальных образований. В каждом муни‐
ципальном образовании социальная инфра‐
структура складывалась часто стихийно, без
учета потребностей населения. Она склады‐
валась еще в советское время, а за послед‐
ние три десятилетия мало изменилась, причем
менялась часто по неустойчивым тенденциям
неурегулированного рынка. Поскольку пред‐
приниматели ориентировались на экономиче‐
ские стимулы, то быстро развивались те отрас‐
ли социальной сферы, которые сулили высо‐
кую и скорую прибыль. В результате различ‐
ные объекты социальной инфраструктуры –
ЖКХ и бытового обслуживания, учрежде‐
ния образования, здравоохранения и культу‐
ры, сфера общественного питания и торговли,
транспортное обслуживание и организация от‐
дыха населения – развивались крайне нерав‐
номерно. Комплексный социологический ана‐
лиз существующей социальной инфраструкту‐
ры станет основой для разработки стратегии
муниципальных образований по рационально‐
му размещению объектов обслуживания на‐
селения. Учет общественного мнения позво‐
лит добиться более рационального размеще‐
ния объектов обслуживания, более высокой
удовлетворенности населения работой муни‐
ципальных учреждений.

Исследование содержания и функциони‐
рования социальной инфраструктуры можно
осуществить простыми и испытанными социо‐
логическими методами, а также с помощью
SWOT‐ и PEST‐анализа. В первую очередь це‐
лесообразно изучить ценностные ориентации
и потребности населения в соответствии с це‐
левыми установками национальных проектов:
повышение уровня и качества жизни граждан.

Изучение степени действительной удовле‐
творенности населения условиями жизни яв‐
ляются основой для определения приоритетов
деятельности администрации. Результаты ис‐
следования дают возможность оценить рабо‐
ту администрации, выявить наиболее острые
проблемы («узкие места»).

Следует признать главным контролером ре‐
ализации национальных проектов население
местного сообщества. Между тем функция
контроля за выполнением задач националь‐
ных проектов часто отводится преимуществен‐
но федеральным органам власти. При этом
некоторые авторы отмечают, что «несколь‐
ко запутана система организации и контроля
за реализацией приоритетных национальных
проектов. Необходимо повысить статус феде‐
ральных органов исполнительной власти, осу‐
ществляющих координацию реализации прио‐
ритетных национальных проектов» [10, с. 14].

Таким образом, целью исследования по‐
требностей населения, социальной инфра‐
структуры обслуживания жителей является их
комплексное развитие в соответствии с нор‐
мативами и стратегическими целями с учетом
экономических (финансовых) возможностей
муниципального образования.

2. Стратегическое планирование в муници‐
пальных образованиях.

Стратегическое планирование и проектное
управление стало распространенным методом
управления в муниципальных образованиях.
В последнее время в муниципальных обра‐
зованиях широко применяются проектный и
программно‐целевой подход. Проектный ме‐
тод используется в муниципальных образова‐
ниях преимущественно при разработке пла‐
нов на среднесрочную и долгосрочную пер‐
спективу.

Разработку стратегии целесообразно про‐
водить на основе обстоятельных социологиче‐
ских, экономических, политических и иных со‐
циальных исследований, целью которых явля‐
ется анализ и оценка потенциала территори‐
ального сообщества, сопоставление желаний
и возможностей жителей, выбор приоритет‐
ных задач и области концентрации усилий. Это
позволяет прогнозировать процессы и резуль‐
таты поэтапных изменений.

Разработанная стратегия позволяет срав‐
нивать текущее состояние муниципального
образования с прогнозом и образом будущего
в соответствии с поставленными целями. Осо‐
бое внимание уделяется адекватному реагиро‐
ванию на изменения во внутренней и внеш‐
ней среде на каждом этапе реализации стра‐
тегии. Эти изменения не всегда можно в пол‐
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ной мере обнаружить и предусмотреть, по‐
скольку многие из них имеют нередко латент‐
ный характер, что требует расчета или оцен‐
ки угроз и рисков в управлении изменениями.
Стратегия органов муниципального управле‐
ния предусматривает мероприятия по вовле‐
чению (или привлечению) в процесс измене‐
ний широких слоев населения, в первую оче‐
редь представителей бизнеса. Консенсус ор‐
ганов местного самоуправления и населения
имеет большое значение для успешной реа‐
лизации стратегических планов, будет способ‐
ствовать снижению социальной напряженно‐
сти и числа конфликтов, которые практиче‐
ски всегда сопровождают перемены в соци‐
альных системах. Первостепенное внимание в
этом плане рекомендуется уделять всесторон‐
нему и обстоятельному информированию на‐
селения о предстоящих переменах и ожидае‐
мых результатах.

Отсутствие стратегии приводит к быстро‐
му решению временных интересов и неотлож‐
ных проблем. Однако при этом планирование
в муниципальном образовании осуществляет‐
ся в основном на основе внутренних резервов и
без учета внешних изменений. В конечном сче‐
те это приводит к кратковременному успеху и
огромным рискам в долговременном плане из‐
за неготовности к изменениям и внешним вы‐
зовам. Усугубляет ситуацию утрата руковод‐
ством муниципалитета контроля над развити‐
ем процессов изменений.

Беглый анализ опубликованных стратеги‐
ческих планов показывает наличие множества
недостатков. Так, например, не всегда прово‐
дится предварительный анализ состояния со‐
циальной инфраструктуры, часто отсутствуют
научные обоснования мероприятий, отдель‐
ные направления деятельности не подкрепле‐
ны в должной мере финансовыми ресурсами,
не определены приоритеты деятельности ад‐
министрации муниципалитета. Избежать или
уменьшить ущерб от нежелательных социаль‐
ных последствий позволяет постоянное отсле‐
живание реализации управленческих решений
с помощью мониторинга.

3. Социологический мониторинг и обще‐
ственное мнение в процессе реализации на‐

циональных проектов в муниципальном об‐
разовании.

Социологический мониторинг и изучение
общественного мнения являются действенны‐
ми инструментами обратной связи органов
власти с населением в процессе реализации
национальных проектов в муниципальном об‐
разовании. Как отмечает Н. В. Разгонникова,
«к наиболее эффективным инструментам об‐
ратной связи и информационного обеспечения
управленческой деятельности относится мони‐
торинг, в том числе социологический. Прин‐
ципы мониторинга уже сравнительно давно
стали использоваться в развитых зарубежных
странах и все чаще в отечественной практи‐
ке» [11, с. 50].

В отличие от большинства классических
общенаучных и социологических методов, мо‐
ниторинг позволяет отслеживать изменения
в объектах и процессах. В стратегическом
управлении очень важно отслеживать динами‐
ку изменения в процессе реализации управ‐
ленческих решений, планов, проектов. Для
этого используются панельный метод и социо‐
логический мониторинг. Поскольку панель‐
ныйметод имеет ряд недостатков («смертность
панели» и «привыкание» к вопросам), то для
контроля результатов управленческих реше‐
ний надежным инструментом себя зарекомен‐
довал социологический мониторинг. Социоло‐
гический мониторинг свободен от недостат‐
ков панельного метода, поскольку каждое по‐
этапное исследование проводится относитель‐
но самостоятельно от предыдущего по репре‐
зентативной выборке.

Социологический мониторинг позволяет
органам местного самоуправления изучать ди‐
намику потребностей населения, учитывать
мнения жителей в процессе принятия реше‐
ний, получить оценку реализации тех или иных
решений. Это особенно важно для осуществ‐
ления мероприятий национальных проектов,
поскольку общая оценка их реализации в ко‐
нечном счете будет опираться не столько на
количественные показатели, сколько на удо‐
влетворенность людей достигнутыми резуль‐
татами. Это убедительно продемонстрирова‐
ли предыдущие национальные проекты, ре‐
зультаты которых по количественным пока‐
зателям в соответствии с отчетами ведомств
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были удовлетворительными, однако работни‐
ки сферы образования и здравоохранения по
данным ВЦИОМ и других исследователей об‐
щественного мнения остались неудовлетво‐
ренными. Эксперты утверждают, что наци‐
ональный проект «Здоровье» оказался про‐
вальным, прежде всего, потому, что граждане
на себе лично не почувствовали повышения
качества медицинского обслуживания и выра‐
жали недовольство введением малодоступного
платного обслуживания.

О. В. Толстогузов рассматривает социоло‐
гический мониторинг в качестве необходимо‐
го элемента механизма поиска пути развития
регионов и способствующего выработке стра‐
тегии развития согласованию взаимодействия
центра и периферии в единой социально‐эко‐
номической системе [7]. Задача социологиче‐
ской науки состоит в разработке показателей‐
индикаторов для оценки социальной, экономи‐
ческой и политической сферы муниципально‐
го образования. Необходим комплексный под‐
ход к организации мониторинга муниципаль‐
ных экономических и социокультурных систем
в рыночных реалиях, учитывающий неполноту
статистических данных, опирающийся на зна‐
ния и оценки компетентных экспертов и дости‐
жения науки.

Мониторинг представляет собой специаль‐
но организованное систематическое отслежи‐
вание состояния явлений, объектов, процес‐
сов с целью выявления изменений, их оценки и
контроля, что позволяет делать прогнозы раз‐
вития событий, предвидеть и предупреждать
негативные последствия управленческих ре‐
шений. Социологический мониторинг исполь‐
зует специальные методы эмпирической со‐
циологии – методы сбора, обработки и ана‐
лиза информации – и предполагает прове‐
дение повторных измерений с определенны‐
ми интервалами по одной и той же методи‐
ке и выборке, по одним и тем же показате‐
лям. Полученные данные обрабатываются и
анализируются, как правило, с помощью спе‐
циальных компьютерных программ, позволя‐
ющих выстраивать динамику изменений, а так‐
же сравнивать результаты с базовыми показа‐
телями плана или проекта. Это дает возмож‐
ность предпринять своевременные корректи‐
ровки для достижения поставленных целей.

Социологический мониторинг управленче‐
ской деятельности позволяет руководителю
учесть взаимосвязь различных аспектов дея‐
тельности, динамику социальных процессов,
выявить в ранжированном виде основные на‐
правления деятельности и выбрать наиболее
целесообразные и эффективные пути их реше‐
ния. Особую значимость эти вопросы приоб‐
ретают на этапе разработки комплексных му‐
ниципальных программ и проектов, основой
которых должны быть точно выверенные и на‐
учно обоснованные прогнозы динамики эконо‐
мических и социокультурных процессов.

Социологический мониторинг реализации
национальных проектов позволяет оценивать
промежуточные результаты, поэтапно диагно‐
стировать отклонения от намеченных парамет‐
ров и своевременно корректировать управ‐
ленческие решения. Важным индикатором
нежелательных социальных последствий яв‐
ляется оценка населением поэтапных резуль‐
татов деятельности администрации. Обратная
связь выражается через удовлетворенность
населения результатами деятельности админи‐
страции. Своевременное выявление негатив‐
ных последствий изменений позволяют доби‐
ваться снижения социальной напряженности,
а это повышает уровень доверия населения
к представителям власти, что является важ‐
ным условием успешной деятельности органов
местного самоуправления.

Разумеется, для успеха в деле реализации
национальных проектов велика роль других
факторов. Не подвергая сомнению необходи‐
мость системного контроля за реализацией на‐
циональных проектов, А. В. Зозуля, П. В. Зо‐
зуля и Т. Н. Еремина подчеркивают, что очень
важно «при этом для реального успеха нацио‐
нальных проектов […] модернизировать систе‐
му управления отраслей народного хозяйства,
совершенствовать нормативно‐правовую базу
и модернизировать институциональные усло‐
вия их реализации. В процессе реализации
национальных проектов по окончании каждо‐
го этапа должны подводиться промежуточные
итоги и вноситься коррективы в планы» [12].
Успешная реализация национальных проектов
немыслима без тесного взаимодействия ад‐
министрации муниципального образования с
предпринимателями и деловой средой.
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Ю.А. Лебедева и Я. С. Баранова обращают
особое внимание на взаимодействие органов
муниципального управления и бизнеса. «Осо‐
бо актуальными направлениями социально‐
экономического развития территорий высту‐
пают налаживание сотрудничества, оптими‐
зация законодательных мер с целью облег‐
чения функционирования предприятий, сни‐
жение налоговой нагрузки, социальная ответ‐
ственность бизнеса» [13, с. 127–131].

Учитывая ускоряющиеся темпы глобальной
цифровизации экономики, возникают новые
задачи в области кадрового обеспечения ре‐
ализации национальных проектов. Цифровая
экономика требует новых компетенций, ко‐
торые невозможно получить в существующей
образовательной среде. Необходима структур‐
ная перестройка образовательного простран‐
ства, что требует активной позиции обра‐
зовательных организаций и тесной коопера‐
ции с научными и производственными цен‐
трами. «Задача подготовки кадров для нужд
цифровой экономики заключается не только
в повышении эффективности использования
существующего научно‐образовательного по‐
тенциала, но и в его наращивании. Это озна‐
чает, с одной стороны, потребность в посто‐
янном обновлении содержательной части пре‐
подаваемых дисциплин, а с другой – ставит
задачу наладить в кратчайшие сроки выпуск
специалистов по совершенно новым образо‐
вательным траекториям, что невозможно сде‐
лать без создания в стране собственной науч‐
но‐методической базы в сфере цифровой эко‐
номики» [14].

Заключение
Таким образом, социологическое сопро‐

вождение управленческой деятельности орга‐

нов местного самоуправления, в первую оче‐
редь по реализации национальных проектов,
выступает действенным инструментом повы‐
шения эффективности управления стратеги‐
ческими изменениями в муниципальном обра‐
зовании. Социологические исследования поз‐
воляют изучать широкий круг проблем соци‐
ального управления, начиная с исследования
ценностных ориентаций и потребностей насе‐
ления, оценки населением эффективности ра‐
боты муниципальной администрации и закан‐
чивая оценкой удовлетворенности населения
результатами деятельности.

Практика реализации национальных про‐
ектов в муниципальных образованиях показа‐
ла важность взаимодействия администрации с
населением, особенно с представителями биз‐
неса. Достижение успеха часто напрямую за‐
висит от активного участия населения, вовле‐
ченности жителей в реализации стратегиче‐
ских планов.

Системное использование социологиче‐
ской науки в процессе разработки и осуществ‐
ления решений на различных уровнях соци‐
ального управления, том числе мониторинга
реализации национальных проектов, позво‐
ляет избежать ошибок, учитывать угрозы и
снизить риски, а также экономические, поли‐
тические и социальные издержки. Комплекс‐
ный подход к стратегическому планированию
реализации национальных проектов, направ‐
ленный на сбалансированное развитие объ‐
ектов инфраструктуры с учетом мнений мест‐
ного населения, является важным условием
повышения уровня и качества жизни жителей
местного сообщества– достижению целей на‐
циональных проектов.
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SOCIOLOGICAL SUPPORT
TO THE NATIONAL PROJECTS IMPLEMENTATION

IN A MUNICIPAL ENTITY

I.A. Kokh
Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration,

Ekaterinburg, Russia

ABSTRACT:
Sociological research plays an increasingly larger role in improving efficiency of social manage-
ment. It is becoming increasingly important in the of social processes management, in improving
strategic planning and forecasting the activities of local governments, which affect the improve-
ment of the level and quality of life of the population. At the same time, the implementation of
national projects is one of the most important activities of the current RF Government and its
subordinate institutions. The article considers theoretical and methodological issues of sociolog-
ical research on the problems of strategic development and national projects implementation in
a municipality.

The purpose is to analyze the existing practice of creating municipal development strategy and
to reveal the possibilities and directions of sociological research for strategic planning, monitoring
and adjusting of national projects implementation in a municipality. The study of these problems
seems quite relevant both theoretically and practically, which can also be confirmed by the pre-
vious (2015 - 2020) incompletely implemented national projects.
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Scientific novelty. An original approach to national projects implementation is proposed, which
consists in a comprehensive approach to the strategic planning of their implementation, which
means a single strategic plan of the municipality, covering all national projects and considering
the priority of tasks and opinions of the local population. The result of such an approach will
be a balanced social infrastructure development, which will positively affect the life of the local
community.

KEYWORDS: municipality, strategy, strategic planning, national projects, social infrastructure, mon-
itoring, infrastructure projects.
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АННОТАЦИЯ:

Целью настоящего исследования является изучение санкционирования операций с целевы-
ми средствами как метода финансового контроля в бюджетной сфере на федеральном, ре-
гиональном и муниципальном уровнях. Отмечается, что санкционирование операций пред-
полагает оформление разрешительной надписи при совершении финансовых операций в
органах казначейства после осуществления проверки документов на предмет их наличия и
соответствия переданной информации требованиям бюджетного законодательства Россий-
ской Федерации и прочих нормативно-правовых актов, которые регулируют правоотноше-
ния в бюджетной сфере. В работе дается характеристика санкционированию операций с
целевыми средствами. Определен перечень участников, задействованных в данной проце-
дуре, а также её основные этапы. Авторами даны рекомендации для повышения качества
контроля за использованием целевых субсидий. Отмечаются нормативные особенности ре-
гулирования данных операций со сведениями, составляющими государственную тайну.

Отмечается, что санкционирование расходов бюджетных организаций предполагает уста-
новление и доведение лимитов обязательств, контроль и учет их принятия. Порядок кассо-
вого обслуживания исполнения федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской
Федерации и местных бюджетов и порядок осуществления территориальными органами
Федерального казначейства отдельных функций финансовых органов субъектов Российской
Федерации и муниципальных образований по исполнению соответствующих бюджетов ос-
новывается на положениях Бюджетного кодекса Российской Федерации.

Вместе с тем, санкционирование операций с целевыми средствами бюджетной сферы
имеет некоторые сложности. В целях устранения данного пробела авторами предлагаются
рекомендации по совершенствованию процесса санкционирования операций с целевыми
средствами как метода финансового контроля в бюджетной сфере на федеральном, реги-
ональном и муниципальном уровнях.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: федеральное казначейство, санкционирование, целевые средства, це-
левые субсидии, бюджетная сфера, финансовый контроль.©
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Целевые средства, выделяемые из бюдже‐
тов бюджетной системы Российской Федера‐
ции, имеют важное значение в финансово‐
экономической деятельности хозяйствующих
субъектов. Данные средства позволяют испол‐
нять возложенные на хозяйствующие субъек‐
ты социально значимыефункции и задачи в са‐
мых различных сферах. При этом эффектив‐
но выстроенный учет и контроль целевого фи‐
нансирования снижает вероятность нецелево‐
го использования выделенных средств и воз‐
никновения санкций со стороны контролирую‐
щих органов. Поэтому санкционирование опе‐
раций с целевыми средствами как метод фи‐
нансового контроля в бюджетной сфере требу‐
ет усиленного внимания и глубокой проработ‐
ки вопросов его оптимизации и совершенство‐
вания.

Следует отметить, что в настоящее время
на уровне федерального законодательства не
сложился единый механизм регулирования та‐
кой категории как «бюджетные целевые сред‐
ства». В частности, ст. 6 Бюджетного кодекса
Российской Федерации, закрепляя основные
термины и понятия бюджетного законодатель‐
ства, не дает определения целевых бюджетных
средств. Следует отметить, чтоБюджетный ко‐
декс Российской Федерации в принципе весь‐
ма скупо раскрывает содержания «целепо‐
лагания» в направлении бюджетных средств.
В качестве примера отрывочной нормы дан‐
ного федерального закона можно привести ст.
38, устанавливающую принцип адресности и
целевого характера бюджетных средств. Этот
принцип означает, что при доведении лимитов
бюджетных обязательств и бюджетных ассиг‐
нований до получателей бюджетных средств,
указание цели их использования является обя‐

зательным. Помимо приведенной нормы Бюд‐
жетный кодекс Российской Федерации обра‐
щается к целеполаганию бюджетных процес‐
сов только в трех случаях: при описании дефи‐
цита бюджета и источников его финансирова‐
ния, оговариваются положения о бюджетных
кредитах за счет средств целевых иностран‐
ных кредитов, в качестве одной из основ про‐
ектов бюджетов закрепляются положения о
ведомственных целевых программах, и, нако‐
нец, первым среди правонарушений в бюджет‐
ной сфере устанавливается нецелевое исполь‐
зование бюджетных средств. При этом, исхо‐
дя из толкования ст. 306.4 Бюджетного кодек‐
са Российской Федерации следует, что опре‐
деляющим критерием нецелевого использова‐
ния бюджетных средств является несоблюде‐
ние нормативных требований бюджетного за‐
конодательства, бюджетной сметы, договора
или иного акта, который являлся основанием
предоставления данных бюджетных средств.

Несмотря на достаточно расширительное
толкование нецелевого характера данного ви‐
да правонарушения, установленного в бюд‐
жетном законодательстве, Министерство фи‐
нансов Российской Федерации посчитала та‐
кое толкование обоснованным. В письме от
21.01.2014 № 02‐10‐11/1763 «О нецеле‐
вом использовании бюджетных средств» от‐
мечалось следующее: «Для определения на‐
рушения бюджетного законодательства, в том
числе нецелевого использования бюджетных
средств, в каждой конкретной ситуации необ‐
ходимо выявить несоответствие факта осу‐
ществления финансово‐хозяйственной опера‐
ции конкретным положениям нормативных
правовых актов и иных документов, повлекшее
данное нарушение. […] Таким образом, опреде‐
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ление нецелевого использования бюджетных
средств, представленное в ст. 306.4 Бюджет‐
ного кодекса Российской Федерации, является
достаточным». При этом федеральные органы
исполнительной власти, равно как и законо‐
датель испытывают трудности в формулирова‐
нии противоположной категории, устанавли‐
вающей целевые бюджетные средства.

Некоторые исследователи данной про‐
блемы отмечают сложности законодателя не
только в формировании категории целевых
средств, но и категории «бюджетные сред‐
ства» в целом. В частности, А. И. Попова
отмечает: «Отсутствие в Бюджетном кодек‐
се Российской Федерации понятия „бюджет‐
ные средства“ не позволяет определить, про‐
должают ли средства, которые были предо‐
ставлены в виде субсидий юридическим ли‐
цам, которые не являются государственными
или муниципальными учреждениями, физиче‐
ским лицам или индивидуальными предпри‐
нимателям, оставаться бюджетными, а также
при последующей передаче указанными субъ‐
ектами денежных средств или их части контр‐
агентам по договорам в целях осуществления
своих обязательств. Стоит обратить внимание
на то, что устранение данного правового про‐
бела возможно путем соответствующего до‐
полнения ст. 6 Бюджетного кодекса Россий‐
ской Федерации понятием „бюджетные сред‐
ства“» [1, с. 35].

Определенным ориентиром для бюджет‐
ного законодательства в части нормативно‐
го закрепления целевого характера бюджет‐
ных средств может выступить налоговое за‐
конодательство. Например, ст. 251 Налогово‐
го кодекса Российской Федерации устанавли‐
вает, что в налоговом учете к средствам це‐
левого финансирования относится имущество,
полученное налогоплательщиком и использо‐
ванное им по назначению, определенному ор‐
ганизацией (физическим лицом) – источни‐
ком целевого финансирования или федераль‐
ными законами. При этом в п. 14 данной ста‐
тьи определен закрытый перечень средств, от‐
носящихся к целевому финансированию. В на‐
стоящее время данный перечень включает в
себя более 20 видов средств, основными из них
являются:

– лимиты бюджетных обязательств (бюд‐
жетных ассигнований), доведенных в установ‐
ленном порядке до казенных учреждений, а
также в виде субсидий, предоставленных бюд‐
жетным учреждениям и автономным учрежде‐
ниям;

– средства бюджетов, выделяемых субъек‐
там, осуществляющим управление многоквар‐
тирными домами на долевое финансирование
проведения капитального ремонта многоквар‐
тирных домов в соответствии с федеральным
законодательством;

– гранты, которые предоставляются на
условиях, определяемых грантодателем, с обя‐
зательным предоставлением грантодателю от‐
чета о целевом использовании гранта;

– инвестиции, полученные при проведении
инвестиционных конкурсов (торгов) в поряд‐
ке, установленном законодательством Россий‐
ской Федерации;

– аккумулированные на счетах организа‐
ции‐застройщика средства дольщиков и (или)
инвесторов;

– средства, полученные обществом взаим‐
ного страхования от организаций– членов об‐
щества взаимного страхования;

– средства, полученные из фондов под‐
держки научной, научно‐технической, иннова‐
ционной деятельности, созданных в соответ‐
ствии с федеральным законодательством;

– страховые взносы банков в фонд страхо‐
вания вкладов в соответствии с федеральным
законодательством;

– средства, получаемые медицинскими ор‐
ганизациями, осуществляющими медицин‐
скую деятельность в системе обязательного
медицинского страхования, за оказание меди‐
цинских услуг;

– суммы вступительных и гарантийных
взносов негосударственных пенсионных фон‐
дов, гарантийных взносов Пенсионного фонда
РоссийскойФедерации, уплаченных в фонд га‐
рантирования пенсионных накоплений в соот‐
ветствии с федеральным законодательством;

– обязательные отчислений (взносов) за‐
стройщиков в компенсационныйфонд, форми‐
руемый в соответствии с федеральным законо‐
дательством;

– субсидии, полученные на возмещение
расходов.
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Таблица 1 – Распределение бюджетных средств по ведомствам в 2019 году
и в плановых периодах 2020 и 2021 годов (в млн руб.)

Наименование 2019 г. Уд. вес 2020 г. Уд. вес 2021 г. Уд. вес
ВСЕГО 15 025 016,11 100,00% 15 569 699,05 100,00% 15 945 091,55 100,00%
Счетная палата Российской
Федерации

4 340,44 0,03% 4545,87 0,03% 4 687,27 0,03%

Федеральное казначейство 37 038,51 0,25% 3 7364,77 0,24% 38 266,61 0,24%

Таблица 2 – Основные характеристики внешнего государственного аудита (контроля)

2017 г. 2018 г. 2019 г.
– проведено 236 контрольных и 83
экспертно‐аналитических меропри‐
ятий,
– выявлено нарушений на общую
сумму 1 865,6 млрд рублей.
– возвращено в бюджеты всех
уровней 19,15 млрд.

– проведено 278 контрольных и 67
экспертно‐аналитических меропри‐
ятий,
– выявлено 9 235 нарушений на об‐
щую сумму 772,7 млрд руб,
– возвращено в бюджеты всех уров‐
ней 7,5 млрд.

– проведено 242 контрольных и 45
экспертно‐аналитических меропри‐
ятий,
– выявлено 4 443 нарушения на
сумму 884,6 млрд рублей
– возвращено в бюджеты всех
уровней 4,52 млрд

Следует согласиться с отдельными иссле‐
дователями данной проблемы, отмечающими,
что данный перечень может стать прообра‐
зом для нормативного закрепления содержа‐
ния категории целевых бюджетных средств
в Бюджетном кодексе Российской Федера‐
ции [1, с. 36].

В соответствии с Бюджетным кодексом
Российской Федерации порядок определения
размеров и условий предоставления целевых
средств устанавливаетсяПравительствомРос‐
сийской Федерации, высшим исполнитель‐
ным органом государственной власти субъекта
Российской Федерации, местной администра‐
цией или уполномоченными ими органами го‐
сударственной власти, органами местного са‐
моуправления.

Контрольно‐надзорные функции в обла‐
сти финансового контроля возложены на ряд
уполномоченных государственных структур.
Основные из них – это Счетная палата Рос‐
сийской Федерации и Федеральное казначей‐
ство (табл. 1).

Распределение бюджетных средств позво‐
ляет заметить, что финансированиеФедераль‐
ного казначейства осуществляется более су‐
щественно.

В ходе анализа отчетов «Результаты внеш‐
него государственного аудита (контроля). Экс‐
пертиза проектов законодательных и иных
нормативных правовых актов Российской Фе‐
дерации» были выявлены основные характе‐
ристики (табл. 2).

Динамика показывает, что по результатам
выявленных нарушений в бюджеты всех уров‐
ней с каждым годом возвращается меньше
средств.

Бюджетный кодекс Российской Федерации
также прописывает правила кассового обслу‐
живания расходования федеральных бюджет‐
ных средств, бюджетных средств субъектов
Российской Федерации и местных бюджетов и
порядок исполнения органами Федерального
казначейства некоторых полномочий финан‐
совых органов субъектов Российской Федера‐
ции и муниципальных образований по испол‐
нению указанных бюджетных средств «на ме‐
стах». Помимо всего прочего в данном фе‐
деральном законе описаны правила кассово‐
го обслуживания исполнения бюджетов всех
уровней Федеральным казначейством и ор‐
ганами Федерального казначейства «на ме‐
стах», а также особенности осуществления ор‐
ганами Федерального казначейства при кас‐
совом обслуживании исполнения бюджетных
средств субъектов Российской Федерации и
местных бюджетов других функций финансо‐
вых органов субъектов Российской Федера‐
ции и финансовых органов муниципальных об‐
разований по исполнению соответствующих
бюджетов.

Министерство финансов Российской Феде‐
рации в 2019–2021 гг. по публичным заяв‐
лениям планирует сохранить механизм казна‐
чейского сопровождения в отношении целе‐
вых средств, полученных юридическими ли‐
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Рисунок 1 – Основные этапы санкционирования целевых средств

цами на основании государственных заказов.
В этих целях 2 февраля 2019 года вступил в
силу новый порядок осуществления казначей‐
ством санкционирования таких расходов.

Санкционирование операций предполага‐
ет оформление разрешительной надписи при
совершении финансовых операций в органах
казначейства после осуществления проверки
документов на предмет их наличия и соот‐
ветствия переданной информации требовани‐
ям бюджетного законодательства Российской
Федерации и прочих нормативно‐правовых ак‐
тов, которые регулируют правоотношения в
бюджетной сфере.

Порядок санкционирования расходов ре‐
гламентируется бюджетным законодатель‐
ством и прочими отраслевыми нормативны‐
ми актами и реализуется в несколько эта‐
пов (рис. 1).

Для разрешения расходов по операциям
с целевыми субсидиями получатели средств
федерального бюджета направляют в казна‐
чейство электронный документ «Сведения об
операциях с целевыми средствами», который
формируются по установленной форме соглас‐
но Приложениям№ 1 и№ 2 к приказу Мини‐
стерства финансов Российской Федерации от
11 декабря 2018 г. № 259н.

Порядок осуществления территориальны‐
ми органамиФедерального казначейства санк‐
ционирования расходов, источником финансо‐
вого обеспечения которых являются целевые
средства, устанавливает правила осуществ‐
ления санкционирования расходов, источни‐
ком финансового обеспечения которых явля‐
ются средства в российских рублях, указан‐
ные в части 2 статьи 5 Федерального закона от
29.11.2018 № 459‐ФЗ «О федеральном бюд‐
жете на 2019 год и на плановый период 2020
и 2021 годов», которые предоставляются юри‐

дическим лицам на основании следующих до‐
кументов [2]:

– соглашение или договор о предоставле‐
нии субсидий, бюджетных инвестиций, либо
взносов в уставные капиталы;

– государственный контракт, предметом
которого является поставка товаров, выпол‐
нение работ, оказание услуг для обеспечения
нужд государства;

– государственный или муниципальный
контракт, предметом которого является по‐
ставка товаров, выполнение работ, оказание
услуг, заключенных на сумму 100 000,0 тысяч
рублей и более;

– контракт или договоров на поставку то‐
варов, выполнение работ, оказание услуг, за‐
ключенный на сумму 100 000,0 тысяч рублей
и более федеральными бюджетными или авто‐
номными учреждениями;

– контракт или договор о поставке товаров,
выполнении работ, оказании услуг, заключен‐
ный фондом капитального ремонта из средств,
полученных за счет взносов на капитальный
ремонт общего имущества в многоквартирных
домах;

– договор, контракт или соглашение, за‐
ключенное в рамках исполнения государствен‐
ных контрактов, соглашений, нормативных
правовых актов о предоставлении субсидии,
контракт учреждений, договор о капитальных
вложениях, договор о проведении капитально‐
го ремонта.

Получатели целевых субсидий или бюджет‐
ных инвестиций должны предоставлять в тер‐
риториальный орган Федерального казначей‐
ства по месту открытия ему следующие доку‐
менты:

– платежные поручения;
– заявки на получение наличных денег.
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При санкционировании расходов с целе‐
выми средствами осуществляется обмен раз‐
личными документами между органами Феде‐
рального казначейства «на местах», получа‐
телями средств бюджетов всех уровней, ко‐
торым определены лимиты бюджетных обяза‐
тельств на предоставление субсидий или бюд‐
жетных инвестиций, на заключение государ‐
ственных контрактов, договоров на проведе‐
ние капитального ремонта используется уси‐
ленная квалифицированная электронная под‐
пись лица, на которое возложена ответствен‐
ность действовать от лица получателя бюджет‐
ных ассигнований

При реализации программы «Модерниза‐
ция казначейской системы Российской Фе‐
дерации» была внедрена система удаленно‐
го финансового документооборота (СУФД‐on‐
line) [3]. Данная программа позволяет авто‐
ризовать операции с целевыми средствами.
СУФД‐online – это веб‐приложение, которое
работает через информационно‐телекоммуни‐
кационную сеть «Интернет». Система внедря‐
ется в веб‐браузер и работает с подключенным
аппаратным комплектом «Континент», кото‐
рый позволяет устанавливать безопасное со‐
единение. Эта программа дает возможность
управлять платежами, финансовыми докумен‐
тами и иметь доступ к текущей и годовой отчет‐
ности, сформированной в автоматизирован‐
ной системе Федерального казначейства.

Также при санкционировании операций
с целевыми средствами используется такая
форма документооборота, как передача доку‐
ментов на бумажном носителе. В этом слу‐
чае уполномоченному лицу также необходимо
передать документ на электронном носителе.
Такие ситуации возникают при обмене инфор‐
мацией, содержащей государственную тайну
или иную охраняемую информацию, которые
определены в федеральных законах, норма‐
тивных правовых актах Президента Россий‐
ской Федерации и Правительства Российской
Федерации, и в тех ситуациях, когда у получа‐
теля целевых средств отсутствует техническая
возможности применять электронную подпись
по различным причинам.

При этом следует отметить, что пере‐
чень сведений, составляющих государствен‐
ную тайну, определяется на уровне федераль‐

ного законодательства, и, в том числе, вклю‐
чает в себя следующие сведения:

– данные о финансировании разведыва‐
тельной, контрразведывательной и оператив‐
но‐розыскной деятельности;

– данные о финансовой политике в отно‐
шении иностранных государств, о финансо‐
вой и денежно‐кредитной деятельности, преж‐
девременное распространение которых может
нанести ущерб безопасности государства;

– данные о финансировании деятельности
по обеспечению безопасности лиц, находя‐
щихся под государственной защитой;

– данные о финансировании деятельности
по обеспечению безопасности объектов госу‐
дарственной охраны;

– данные о результатах финансового мони‐
торинга в отношении организаций и физиче‐
ских лиц на предмет их причастности к терро‐
ристической деятельности.

В рамках защиты данных сведений орга‐
ны государственной власти наделяются фе‐
деральным законодательством следующими
полномочиями:

– обеспечивают защиту сведений, пере‐
данных им от других органов государственной
власти, предприятий и учреждений;

– обеспечивают защиту сведений на подве‐
домственных им предприятиях, организациях и
учреждениях;

– определяют размер социальных гарантий
гражданам и сотрудникам, имеющим допуск к
государственной тайне по линии данного ве‐
домства и сотрудникам структурных подразде‐
лений, осуществляющих защиту государствен‐
ной тайны, на постоянной основе;

– обеспечивают в пределах своей компе‐
тенции проведение проверочных мероприятий
в отношении граждан, допускаемых к государ‐
ственной тайне;

– реализуют предусмотренные законода‐
тельством меры, по ограничению прав граж‐
дан, имеющих допуск к государственной тайне;

– вносят в полномочные органы государ‐
ственной власти предложения по совершен‐
ствованию системы защиты гостайны.

При этом сведения, отнесенные к государ‐
ственной тайне, детализированы по органам
государственной власти, полномочным по рас‐
поряжению этими сведениями Указом Пре‐
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зидента Российской Федерации от 30.11.1995
(ред. от 08.08.2019)№1203«Об утверждении
перечня сведений, отнесенных к государствен‐
ной тайне». В соответствии с данным норма‐
тивным правовым актом Министерство фи‐
нансов Российской Федерации является рас‐
порядителем следующих сведений, составля‐
ющих государственную тайну:

– сведений об использовании инфраструк‐
туры РоссийскойФедерации в интересах обес‐
печения обороны и безопасности государства;

– сведений о показателях, определяющих
подготовку экономики Российской Федерации
к устойчивому функционированию в военное
время;

– сведения об использовании ценностей
государственного материального резерва;

– сведения о запах драгоценных металлов в
Банке России;

– сведения, раскрывающие планы и зада‐
ния государственного оборонного заказа;

– сведения о производстве и защите от под‐
делок банкнот Банка России;

– сведения о расходах федерального бюд‐
жета, связанные с обеспечением государ‐
ственной безопасности;

– сведения о затратах на ведение антитер‐
рористической деятельности;

– сведения о расходах денежных средств на
содержание войск по отдельным статьям смет
федеральных органов исполнительной власти;

– сведения о расходах денежных средств на
заказы вооружения и военной техники.

Исходя из действующей структуры фе‐
деральных органов исполнительной власти,
утвержденной Указом Президента Российской
Федерации от 21.01.2020 (ред. от 25.03.2020)
№ 21, следует, что Федеральное казначей‐
ство, являясь федеральной службой подве‐
домственной Министерству финансов Россий‐
ской Федерации, в части операций со сведе‐
ниями, составляющими государственную тай‐
ну, руководствуется решениямиМинистерства
финансов Российской Федерации как распо‐
рядителя соответствующих сведений.

Территориальные органы Федерально‐
го казначейства проверяют представленные
юридическими лицами сведения на соответ‐
ствие определенным требованиям, и при этом
это необходимо сделать не позднее следую‐

щего рабочего дня после представления полу‐
чателем бюджетных средств сведений. Затем
территориальные органы казначейства либо
отражают показатели сведений на лицевом
счете, либо в случае несоответствия докумен‐
та установленным требованиям возвращают
их обратно. Стоит отметить, что расчеты по
денежным обязательствам осуществляются
в пределах доведенных до получателя бюд‐
жетных средств лимитов бюджетных обяза‐
тельств, а оплата денежных обязательств по
публичным нормативным обязательствам мо‐
жет осуществляться в пределах доведенных
до получателя бюджетных средств бюджетных
ассигнований.

В бюджетном учете получатель бюджет‐
ных средств уменьшает полученные лимиты
бюджетных обязательств на сумму принятых
бюджетных обязательств. Сумма денежных
средств на осуществление платежа списывает‐
ся органамиФедерального казначейства с еди‐
ного счета бюджета в пользу физического или
юридического лица – лица, оказавшего услу‐
гу, выполнившего работу, поставившего про‐
дукцию [4, с. 68]. Что касается подтверждения
исполнения денежных обязательств, оно осу‐
ществляется на основании платежных доку‐
ментов, подтверждающих списание денежных
средств с единого счета бюджета в пользу фи‐
зических и юридических лиц, бюджетов бюд‐
жетной системы РоссийскойФедерации, субъ‐
ектов международного права, а также провер‐
ки иных документов, подтверждающих прове‐
дение неденежных операций по исполнению
денежных обязательств получателей бюджет‐
ных средств. Большая роль в этом процес‐
се принадлежит контролю со стороны финан‐
совых и казначейских органов за процессом
санкционирования расходов, а для этого сле‐
дует усилить контроль в течение года. Воз‐
можно, стоит уделить внимание разработке та‐
ких форм отчетов, которые позволяли бы от‐
ражать неиспользованные лимиты не только
за год, но и ежеквартально, ежемесячно. Ре‐
ализация данной меры может в свою очередь
привести к сокращению невыполненных обя‐
зательств перед бюджетом в конце отчетного
периода.

Также стоит отметить, что для оптимизации
процедуры санкционирования операций с це‐
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левыми средствами можно модернизировать
работу программы СУФД‐online. В этих целях
можно реализовать следующие мероприятия:

– обеспечить размещение на данном пор‐
тале договора или соглашения, которые под‐
тверждают факт предоставления целевых
средств;

– внедрить в систему специализированные
программные средства для обмена данными
между смежными информационными систе‐
мами;

– обеспечить кроссплатформенность, ко‐
торая позволит программе СУФД‐online рабо‐
тать не только на программном обеспечении
Windows, но и Linux;

– рассмотреть возможность установки дан‐
ной программы в нескольких популярных бра‐
узерах, а не только в определённых;

– обеспечить работу программы в offline‐
режиме.

Устранение данных проблем позволит оп‐
тимизировать работу программыСУФД‐online
при санкционировании операций с целевыми
субсидиями.

Таким образом, наМинистерство финансов
Российской Федерации возложены обязанно‐
сти, связанные с установлением правил и по‐
рядка санкционирования расходов федераль‐
ного бюджета, утверждением лимитов бюд‐
жетных обязательств для главных распоряди‐
телей средств федерального бюджета [9]. Фор‐
мирование и исполнение обязательств по це‐
левым субсидиям являетсямногоэтапнымпро‐
цессом, в котором важное участие принима‐
ют Федеральное казначейство и его террито‐
риальные подразделения.
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ABSTRACT:
The aim of this research is to study the authorization of operations with special-purpose funds as
a method of financial control in public sector at the federal, regional and municipal levels. As is
noted the authorization of such operations involves the issuance of permitting notice for financial
transactions in the treasury after checking the documents for their availability and compliance of
the transmitted information with the requirements of fiscal legislation of the Russian Federation
and other normative acts regulating legal relations in public sector. The article characterizes the
authorization of transactions with special-purpose funds. The list of participants involved in this
procedure and its main stages are determined. The authors give recommendations to improve the
quality of control over targeted subsidies. Normative specifics of the regulating these operations
with information constituting a state secret are revealed.
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Уважаемые друзья!

Сегодня в рамках данной рубрики мы начинаем цикл интервью с известными руково‐
дителями муниципалитетов Свердловской области. Выбор людей для беседы был случа‐
ен, но выборка была и будет ограничена успешными руководителями, которые добились
значительных изменений территории в лучшую сторону. Эти изменения проявляют се‐
бя не в цифрах экономических показателей, но в улучшении жизни населения. Первый из
них – это Александр Юрьевич Устинов, глава городского округа Краснотурьинск (муни‐
ципальное образование на северо‐западе Свердловской области с численностью населения
56,5 тысяч человек). Беседа прошла по Skype‐конференции из‐за карантина.

Официальная справка: А. Ю. Устинов родился 26 июня 1971 года в городе Красноту‐
рьинске Свердловской области. Окончил Свердловский горный институт имени В. В. Вахру‐
шева (ныне – Уральский государственный горный университет). Более 10 лет А. Ю. Усти‐
нов проработал в администрации муниципального образования «Город Краснотурьинск».
В феврале 2012 года назначен начальником отдела Министерства энергетики и жилищ‐
но‐коммунального хозяйства Свердловской области. В июне 2013 года назначен на долж‐
ность заместителя управляющего Северным управленческим округом Свердловской обла‐
сти. В сентябре 2013 года избран на должность главы городского округа Краснотурьинск.

Александр Юрьевич проводит значительную работу по комплексному развитию город‐
ского округа. При непосредственном его участии Постановлением Правительства Россий‐
ской Федерации от 19 сентября 2016 года № 942 на территории городского округа Крас‐
нотурьинск в целях содействия его развитию путём привлечения инвестиций и создания
новых рабочих мест, не связанных с деятельностью градообразующей организации «Бого‐
словский алюминиевый завод», создана территория опережающего социально‐экономиче‐
ского развития «Краснотурьинск».

Александр Юрьевич, наш с Вами разго-
вор пришелся на сложные времена, но ведь
именно в испытаниях наглядно раскрывает-
ся цена управленческого решения – цена
ошибки и цена победы. Тренд «глобализа-
ция» стремительно сменился трендом «изо-
ляция», в канун 75-летия Победы в обиход
вошли термины военных лет – «пропускной
режим», «комендантский час», «карантин».
Какими Вы видите в сегодняшних условиях
задачи муниципального управления? Как ре-
шает их Краснотурьинск?

Различные были идеи– закрыть город и все
остальное, – но это физически невозможно,
потому что продукты, почту надо возить, лю‐
ди в любом случае перемещаются, какой бы
ты жесткий карантин ни сделал… мы не гото‐
вы к этому в данный момент, у нас даже ре‐
сурсов таких нет. На сегодняшний момент от‐
дел полиции состоит из 100 человек, волон‐
теры – 100 человек, медицинский персонал у
нас 1000 человек, они сейчас работают вштат‐
ном режиме. Но если, не дай Бог, первый слу‐
чай в Краснотурьинске, начнется карантин, мы
будем ужесточать требования к перемещению

граждан. Это однозначно, иначе мы не спа‐
сем ситуацию. Нам повезло, что у нас на тер‐
ритории есть китайские коллеги, ООО «Лес‐
комразвитие»; уже сегодня директор позвонил
(господин Алекс находится Китае) и сообщил
о поставке 15 тысяч защитных масок и дезин‐
фицирующего средства – это его помощь кон‐
кретно Краснотурьинску.

Итак, я за соблюдение строгих карантин‐
ных мер. Вместе с тем категорически нельзя
термин «изоляция» распространять на духов‐
ную сферу, это испытание, как и все предыду‐
щие, преодолеть сумеем только сообща, толь‐
ко вместе.

Немного истории. Отличительные черты
города Краснотурьинска заложены были в во‐
енные годы, когда сюда эвакуировали три
алюминиевых завода, шло строительство Бо‐
гословского алюминиевого завода, который
9 мая 1945 года дал первый алюминий. Насе‐
ление города увеличилось с 9 до 32 тысяч. Кто‐
то сюда ехал добровольно, кого‐то сослали
принудительно, как поволжских немцев. По‐
этому здесь люди разной культуры, разной на‐
циональности, разного менталитета, но среди
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эвакуированных большинство были инженер‐
но‐технические работники, а в 40‐е годы это
была элита общества, образованными были и
их жены. Достаточно сказать, что у нас пять
дворцов культуры в городе на такой малень‐
кой территории. Это говорит как раз о том, что
у горожан запросы значительно выше обыч‐
ных бытовых. Эта эвакуационная волна техни‐
ческой интеллигенции, кстати, облагородила и
Свердловск, почему и Екатеринбург считается
протестным городом, где горожане всегда име‐
ют свою точку зрения. Такие люди знают се‐
бе цену, плюс вот эта уральская друг за друга
стойкость, где никто никого не бросит в беде.

Эти глубинные внутренние особенности го‐
родского сообщества Краснотурьинска полу‐
чили и внешнее, архитектурное, выражение.
В 1946 году город спроектировали питерские
архитекторы. Это, наверное, потому, что сюда
выслали из Ленинграда завод алюминиевый и
архитекторов ленинградских призвали, чтобы
они город спроектировали. Ну они и спроекти‐
ровали его как маленький Ленинград.

Слушайте, вот я же сам из Алтайского
края, сибиряк, а Вы – уралец. В Сибирь то-
же ссылали заводы, в Барнауле куча маши-
ностроительных была, сейчас ничего не оста-
лось. Все заводы теперь – это просто места
под сдачу… А Краснотурьинск рассматрива-
ется как лидер среди городов северного ку-
ста. Что-то есть в Вашем городе, какая-то
изюминка…

Я думаю, многонациональный состав, у
нас настолько переплелись разные корни:
русские, украинские, татарские, немецкие…
И каждая национальность привносит не толь‐
ко свой колорит, но и трудовые традиции.
10% горожан – татары: и приезжие, и мест‐
ные. У нас целый поселок Рудничный Бого‐
словского рудоуправления, шахты Северопес‐
чанская, – это в основном татары. Есть по‐
волжские немцы. У них очень семейственность
развита, всегда жили своими большими се‐
мьями, друг за друга, плечом к плечу, и для
них это очень важно. Семья моей жены то‐
же из сосланных поволжских немцев, так вот
ее дед с бабушкой, приехав практически без
имущества, первыми купили только сепара‐
тор и основали в Краснотурьинске маслоде‐
лие: покупали молоко у соседей, проводили се‐

парацию, сбивали масло и на это жили. Пред‐
приимчивость, ответственность плюс законо‐
послушание – великий вклад немцев в эконо‐
мику города.

Раз заговорили о личном, расскажите, по-
жалуйста, о себе. Когда Вы в первый раз в
жизни осознали, что хотите стать представи-
телем органов власти в стране?

Биография моя делится на три профессио‐
нальных периода. По первому образованию я
горный инженер, эту профессию выбрал по‐
слешкольной экскурсии вшахту по добыче ру‐
ды. Закончил горный университет по профес‐
сии «Разведка месторождения полезных иско‐
паемых», по‐русски «бурильщик», работал на
кирпичном заводе в Краснотурьинске.

Через восемь лет, в 2001 году, меня пригла‐
сили работать в администрацию города пред‐
седателем комитета по жилищно‐коммуналь‐
ному хозяйству (транспорт, связи, энергетики
и природопользование). Потом стал замести‐
телем главы города по ЖКХ, таким образом
втянулся в политику, вообще в работу муници‐
палитета.

В 2012 году перешел работать вМинистер‐
ство энергетики иЖКХСвердловской области
начальником отдела тарифной политики, эко‐
номики, но, в основном, сотрудничал с фон‐
дом развития ЖКХ в Москве, который выде‐
лял деньги на строительство жилья, капиталь‐
ных ремонтов многоквартирных домов.

Закрытие электролизного производства
Богословского алюминиевого завода в 2012 г.,
а также кадровые замены в администрации го‐
рода вызвали кризис в различных сферах жиз‐
ни города. В итоге, в апреле 2013 г. мне пред‐
ложили возглавить избирательную кампанию
в Краснотурьинске, и в сентябре 2013 г. я был
избран на должность главы городского округа.
В 2017 г., уже по новой системе, был переиз‐
бран на конкурсной основе в Думе городского
округа, и работаю по сей день.

Сохранился ли в памяти тот момент, когда
Вам говорят: «АлександрЮрьевич, вам нуж-
но возглавить кампанию», — и вы начинаете
думать и говорите да. Помните этот момент?

Конечно, помню, мне первый раз предло‐
жили это в феврале 2013 года, и я отказал‐
ся, потому что уже перевез семью из Крас‐
нотурьинска в Екатеринбург, и работа устра‐
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ивала. Но все мы люди системы, и если си‐
стема тебе предлагает что‐то, то второй раз
уже нет возможности отказаться. Система го‐
сударственного управления состоит не только
из уровней власти, но это и единая система вза‐
имодействия между муниципалитетами, меж‐
ду правительством области, между федераль‐
ным уровнем, и отсюда, соответственно, по го‐
ризонталям приходят и управление образова‐
ния, и другое. Это очень многогранный союз
на всех уровнях, который и выстраивает такую
пирамиду, и даже если бы я остался работать
в Министерстве, то проблемы Краснотурьин‐
ска в будущем стали бы и для меня пробле‐
мой. Поэтому во второй раз я согласился за‐
нять данное место, даже не посоветовавшись
со своими близкими, хотя они были против из‐
начально.

Да, вы как раз ответили на мой следую-
щий вопрос, согласовывали ли вы этот во-
прос с семьей, потому что поддержка от
близких тоже нужна. Давайте тогда продол-
жим блок личных вопросов. Представьте се-
бе ситуацию: у людей обнулилась память, за-
былись другие люди, их достижения и т. д.
И вот вы заходите в лифт, в котором едет
Губернатор Свердловской области, и у вас
есть буквально три минуты, чтобы напомнить
ему, что было сделано в муниципалитете за
все эти годы. Что вы ему скажете?

Ну, это очень конспективно и это для чита‐
телей. С губернатором я бы говорил не о про‐
шлом, а о будущем.

Скажите, какая книга в наибольшей сте-
пени за все эти годы повлияла на вас именно
как на руководителя?

Книга Нассима Талеба «Черный лебедь».
Это переосмысление того, как мы смотрим
иногда на простые вещи либо не видим чего‐
то такого, что есть на самом деле. Можно при‐
вести пример из истории: все раньше думали,
что Земля стоит на ките и трех слонах, после
думали, что Земля – это центр вселенной, но,
в итоге, сейчас мы имеем те знания, которые
имеем. И то же в других областях. Идея может
быть проста,НассимТалеб описал ее очень хо‐
рошо, что в принципе черная уродливая птица
поменяла мировоззрение у людей. Необходи‐
мо думать даже о каких‐то самых безумных ве‐

щах, но они имеют место быть. Большинство
открытий, как правило, сделаны случайно.

Последний личный вопрос: настоящее и
будущее. В настоящем мы сейчас, можете
себя представить через 10 лет?

Я бы хотел работать через 10 лет в Крас‐
нотурьинске в сфере какого‐то бизнеса, либо
в сфере какого‐то социального направления.
Но однозначно не главой городского округа и
не во властных структурах.

Почему? Это тяжело?
Я считаю, что нужно менять каждые 5–

7, максимум 10, лет свое направление дея‐
тельности, потому что человек на одном и том
же месте выгорает, либо у него притупляет‐
ся взгляд на жизнь. Честно хочу сказать, что я
ощутил это на себе, когда работал на кирпич‐
ном заводе. Когда ты все узнаешь, тебе уже ни‐
чего не интересно, ты якобы становишься про‐
фессионалом, а на самом деле это совершенно
не так, потому что мир в той сфере деятельно‐
сти, в которой ты находишься, уже давно ушел
вперед, и нужно всегда учиться чему‐то новому
у коллег. И смена деятельности возвращает ту
нестандартность взгляда, о необходимости ко‐
торой я говорил раньше.

А есть ли короткая фраза, образ, пожела-
ние себе на будущее? Послание в конверте
«Помни о…». Вот о чем Вам стоит помнить
через 10 лет?

Это очень сложный вопрос.
Согласен.
Я не готов на него ответить, Руслан Алек‐

сеевич. Но самое главное, наверное, на таких
должностях, на которых мы находимся, попы‐
таться оставаться тем, кто ты есть. Хотя это
очень сложно. Власть в любом случае тебя из‐
меняет. Она изменяет твое мировоззрение, и,
чтобы оно не менялось, надо почаще выхо‐
дить к людям, просто слышать их. Я бы, навер‐
ное, себе как напоминание оставил слышать
других.

Хотелось бы задать еще такой вопрос.
В ходе своей работы сколько муниципали-
тетов Свердловской области вы посетили?

Работая в Министерстве энергетики, я по‐
сетил примерно половину муниципалитетов
Свердловской области. Есть муниципалитеты,
с которыми мы «дружим» и ежемесячно об‐
мениваемся опытом: Нижний Тагил (глава –
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В. Ю. Пинаев), Каменск‐Уральский (глава –
А. В. Шмыков), муниципалитеты Северного
управленческого округа и др. Точно могу ска‐
зать, что нельзя сравнивать промышленные
и сельскохозяйственные муниципалитеты, так
как у них разные проблемы и разный подход к
решению этих проблем. Также нельзя сравни‐
вать муниципалитеты вокруг города Екатерин‐
бурга с муниципалитетами вокруг Нижнего
Тагила, это тоже совершенно разные субъек‐
ты. Нельзя сравнивать градообразующие му‐
ниципалитеты (Верхняя Салда, Серов, Крас‐
нотурьинск) и муниципалитеты таких городов,
как Ревда, Асбест и др., хотя они тоже моно‐
профильные. Приезжаешь в Красноуральск, в
развитый промышленный город, где населе‐
ние под 200 тыс. человек, потом отъезжаешь
на 50 км в Каменский район – и понимаешь,
что это как небо и земля. Можно рассмотреть
Гаринский район, там живет очень мало лю‐
дей, в основном бывшие заключенные, но они
по‐другому жить не хотят. И то же самое есть
в сельских территориях. Там сейчас все разру‐
шено, но при этом люди там как‐то выживают.

Как остановить отток населения из малых
городов и стоит ли вообще это делать?

Это очень спорный вопрос. Я считаю, что
люди должны жить там, где они хотят жить.
Наша задача только в том, чтобы создать усло‐
вия для них, потому что на сегодняшний мо‐
мент можно жить и работать там, где ты хо‐
чешь, лишь бы был интернет. Говорят, что
от того места, где ты родился, не надо уез‐
жать больше чем на тысячу километров. Это
твоя территория, твои гены, вода, которую ты
пьешь, пища, которую ты принимаешь.

Как‐то управлять этим процессом можно
с помощью образования. Хотелось бы, чтобы
образование было на местах, по крайней мере,
первые три года. Либо вернуться к прошлому
опыту: учишься в центре, но потом 5 лет ра‐
ботаешь в родном городе. И тогда специалист
будет уже сам выбирать, пустит он здесь корни
или нет. А это как раз задача муниципалите‐
тов – создать стимулы для молодой семьи.

Давайте дальше расширим географию:
от Свердловской области к стране. Как Вы
думаете, как изменит ситуацию поправка в
Конституцию РФ о том, что органы местного
самоуправления и органы государственной

власти войдут в единую систему публичной
власти?

Это нужно было сделать, так как органы
местного самоуправления – это фундамент,
основа, которую нужно подпитывать. И по‐
правки в Конституцию давно нужно было сде‐
лать, просто любые поправки в документах—
это всегда не ко времени, всегда будут сторон‐
ники и противники. Но главное не раздроб‐
лять территорию РФ и главенствие Консти‐
туции над конституциями других государств.
Только из‐за этих двух поправок буду голосо‐
вать за. Прожиточный минимум, пенсии… Там
почти 400 поправок!Но люди знают только ос‐
новные, и мы единственное государство, кото‐
рое дало понятие семейным ценностям. Но во‐
обще сейчас сложно дать оценку, это можно
будет сделать, когда пройдет время после их
вступления в силу.

Можете вспомнить момент, когда Вы наи-
более сильно ощутили, что живете в великой
стране?

Я каждый год 9 мая ощущаю гордость за на‐
шу страну.

У Вас в семье кто-то воевал?
Да, деды, бабушки. Дед был связистом в

авиации и закончил войну в 1946 году в Япо‐
нии. Его сестра была медсестрой. Другая ба‐
бушка работала в органах НКВД. В этом году
хочу пройти в «Бессмертном полку».

Хотел бы еще остановиться на онлайн.
Сейчас это основная форма коммуника-
ции. Как вы себя чувствуете в этом мире.
Нормально, или, все-таки, хочется очного
общения?

Личного общения, конечно, не хватает, но
я оптимист и считаю, что сложности дают нам
только возможность подкорректировать ос‐
новной наш вектор развития.

Если говорить об образовании, вообще
считаю, что будущее за дистантом, то есть пол‐
года проходит учеба на удаленке, а потом ме‐
сяц– сессия и практика. На сегодняшний день
личные лекции будут уходить в аспирантуру
и, скорее всего, в ту область, где есть фунда‐
ментальная подготовка, к людям, которые уже
имеют определенный багаж знаний и могут го‐
ворить на одном языке. А основу (общеобразо‐
вательная практика) будут давать в дистанте.
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РАНХиГС готовит будущих управленцев.
Как вы думаете, какие компетенции сейчас
наиболее востребованы в муниципалитетах?
Чему мы должны учить?

Нужно учить руководителей, которые мо‐
гут объединять вокруг себя необъединяемое.
Должны работать как в критических ситуа‐
циях, так и в ситуациях «болото». На сего‐
дняшний день не могут выстроить коммуни‐
кации разноведомственные структуры. «Пер‐
вое лицо» как раз и должно всех объединять.
Это довольно сложная задача, но имея опре‐
деленные компетенции, определённые черты
личности, умея переступать через сложивши‐
еся стереотипы, ее можно осуществить. Глав‐
ное – понимание, что ты не для себя это де‐
лаешь. Возможно, необходимы навыки моде‐
рации. Мне принесли книгу вашего коллеги
«Аналитический Конструктор. Методы реше‐
ния конфликтных ситуаций в общественно‐по‐
литической сфере» (прим. ред.: автор Ан‐
дрей Мозолин). В ней описаны примеры раз‐
решения конфликтов разного масштаба в на‐
шем регионе, в том числе лично Губернатором,
но я считаю, что руководитель такого уровня не
должен управлять в ручном режиме какими‐
то территориями, и сейчас благодаря назначе‐
нию через Думу, в том числе и глав, эти вопро‐
сы будут нивелироваться. Когда воюют Глава

с председателем Думы, территория вовлекает‐
ся в эти конфликты, и это приводит к негати‐
ву. А другие территории в это время развива‐
ются и вырастают. Поэтому лучше всего уметь
договариваться и находить компромиссы. Есть
много примеров, когда враги становятся дру‐
зьями.

А есть какие-то примеры из жизни Крас-
нотурьинска, когда враги стали друзьями?

Есть. Не друзьями, но не врагами точно.
Я до сих пор общаюсь с человеком, кото‐
рый шел со мной на выборы в 2013 году и
в 90‐е был ярким представителем «малино‐
вых пиджаков». Сейчас он находится на дру‐
гой территории, но мы стараемся привлечь его
для помощи в строительстве мечети. Была си‐
туация на Богословском алюминиевом заво‐
де. Генеральный директор В. В. Казачков, хо‐
роший медиатор, руководитель‐объединитель,
пришел в 2011 году в очень сложный период,
изо всех сил занимался организацией, потра‐
тил своё здоровье. Он поменял команду, при‐
гласил молодых специалистов и сплотил весь
коллектив. Кто ушел – возвращались.

Спасибо за беседу.

Ждем Вас после окончания карантина к
нам, готовы к сотрудничеству и совместной
подготовке управленческих кадров.
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