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Уважаемые друзья!

Журнал «Муниципалитет: экономика и управление» продолжает рубрику «Разговор
с интересным собеседником». Наше интервью посвящено концепции «умного города».
Это словосочетание сегодня можно встретить практически в любом научном журна‐
ле, в программе выступлений самых разных форумов, симпозиумов и конференций. Но эти
два красивых слова не объясняют, почему в реальности окружающей жизни, в управлении
общественным (народным) хозяйством все устроено отнюдь не по уму. Вроде бы тема©
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«умных городов» своеобразная «гостья из будущего». Так будемжить. Но, с другой сторо‐
ны, все мы видим, чтотехнологии есть уже сейчас, положительные примеры–тоже. Чего
не хватает? И как эту проблему досадного разрыва между «есть» и «будет» видят уче‐
ные?Мыобратились за разъяснениямикодномуиз лучшихвнашей стране специалистовпо
«умным городам», директору Центра социально‐экономических исследований Уральского
института управления – филиала РАНХиГС, члену‐корреспонденту РАН Евгению Попову.

Евгений Васильевич, расскажите, как вы
открыли для себя тему «умных городов»?

Началось все несколько лет назад с моей
поездки на научный симпозиум в Манчестер
и общения с одним профессором из Германии.
Он натолкнул меня на ряд идей, которые ока‐
зались завязаны на тематике «умного города».
Уже тогда в Европе и США об этом актив‐
но рассуждали в узких кругах. А мы, россий‐
ские ученые, можно сказать, успели запрыг‐
нуть на подножку уходящего поезда. Это если
говорить о теме как таковой. Если же посмот‐
реть в глубь научной проблемы – то по «ум‐
ным городам» еще так много белых пятен, что
работы хватит всем.

Что сделали и делаете конкретно вы и ва-
ша команда молодых ученых?

Наша команда это я и пять магистрантов,
причем не только из УИУ РАНХиГС, но также
из УрФУ, Тюменского государственного уни‐
верситета. Они пишут каждый свою выпуск‐
ную квалификационную работу, но объединя‐
ет нас общий научный интерес – «умные го‐
рода». Мы – экономисты, потому поставили
свою научную работу на формальные, скажем
так, рельсы. Первое, что мы решили понять, ‐
последовательность этапов, а именно: как луч‐
ше внедрять цифровизацию «умных городов».
И, мне кажется, нашли хороший подход, ко‐
торый назвали «Модель 7I». Это семь этапов.
Перечислю все:

1) Infrastructure – формирование инфра‐
структуры;

2) Institutions – институты развития умно‐
го города;

3) Intranet – системы коммуникаций;
4) Intergration – интеграция данных на

цифровых платформах;
5) Interfaces– взаимодействие пользовате‐

лей и технических систем;
6) Innovations – развитие инноваций;
7) Implementation – использование инно‐

ваций.

Понятно, что эта модель появилась не на
пустом месте (в науке ничего не появляется
на пустом месте), мы взяли какие‐то элемен‐
ты разработок, которые уже были озвучены
ранее в открытой научной печати. Но внес‐
ли и много своего. Теперь «Модель 7I» мне
кажется целостной и системной. Вспоминаю,
как пару лет назад я участвовал в международ‐
ной конференции, где выступал один индий‐
ский профессор. Он сказал, мол, мы тоже ду‐
маем внедрять «умные города», но не понима‐
ем, за что хвататься. Я ему тогда пообещал, что
мы в России на этот вопрос попытаемся отве‐
тить. И ответили. В прошлом году мы приняли
участие в конкурсе Научно‐технологического
совета стран БРИКС (Бразилия, Россия, Ин‐
дия, Китай,ЮжнаяАфрика).Отбирались наи‐
лучшие идеи по решению проблем в разных
сферах в семи номинациях. Мы заняли пер‐
вое место в номинации «Урбанизация и каче‐
ство жизни» с нашей моделью 7I. Помимо нас
участвовали бразильцы, китайцы, другие рос‐
сияне… Это победа означает, что наши идеи
возможны к реализации по крайней мере в
этих пяти странах и их будут активно продви‐
гать в структурах БРИКС.

Но мы пошли дальше. И сделали очень
простую вещь, которая называется формиро‐
вание матрицы показателей. Наложили на‐
ши 7I, объясняющие последовательность дей‐
ствий, на шесть показателей, отражающих на‐
правления анализа результативности. Вот они:

1) умное управление (муниципалитет);
2) умная городская среда (здания, сооруже‐

ния, улицы);
3) умная экономика (предприниматель‐

ство);
4) умные люди (образование, наука);
5) умная окружающая среда (экология,

парки, вывоз мусора и др.);
6) умная мобильность (транспорт).
Таким образом получили 42 «ячейки», ко‐

торые и сочетают в общем объеме всю темати‐
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ку «умного города» ‐ и логику движения, и воз‐
можный профит: понимание, где его искать.

Явно, вы не остановились на достигнутом.
Что делаете сейчас?

Сравниваем между собой разные города.
В нашем списке Сингапур, Лондон, Москва,
Барселона и Екатеринбург. Уже готовы кое‐
какие первые результаты. Скоро они будут
опубликованы. Но я спешу порадовать жите‐
лей столицы Урала: наш город в этих диаграм‐
мах далеко не на провальных позициях. Да, от‐
стает отМосквы, темболее, отЛондона.Нои в
Екатеринбурге процесс идет в нужном направ‐
лении. С помощью нашей матрицы показате‐
лей из 42‐х ячеек – такой своеобразной «таб‐
лицы Менделеева» – мы хотим добиться об‐
наружения слабых мест и показать потенциа‐
лы роста для каждого города. И, как в настоя‐
щей таблице Менделеева, у нас есть свобод‐
ные ячейки, которые тоже нужно заполнять,
потому что «умный город» это очень большая
загадка с пока еще многими неизвестными.

Как вы работаете в условиях ограничения
оффлайн общения?

Изучаем сайты. В онлайне общаемся с экс‐
пертами, читаем статьи, анализируем стати‐
стику. В большей степени работаем дистан‐
ционно.

Вопросы эффективности применения
«умных технологий» входят в план научной
работы творческого коллектива?

Конечно. И это был второй вопрос, кото‐
рый задал тот самый индийский профессор.
Мы, как и многие другие ученые, ищем ответ,
пытаемся систематизировать проблему отда‐
чи от инвестиций в «умные города». Думаю,
что примерно через год представим наши идеи
и решения. Должен сказать, что есть просто
поразительные примеры экономической эф‐
фективности, особенно для городов и посел‐
ковКрайнегоСевера.Недавно прошла инфор‐
мация, что в одном из поселков Якутии по‐
сле внедрения цифровых технологий, новых
систем учета потребления в систему тепло‐
и электроснабжения тарифы на отопление и
электроэнергию для домохозяйств снизились
радикально. В частности, за горячую воду жи‐
тели теперь платят в пять раз меньше. И эко‐
номика этого населенного пункта, его тепло‐
снабжающих организаций, энергокомпаний не

рухнула. Скорее наоборот – оздоровилась,
стала понятнее и прозрачнее.Появились пред‐
приятия малой энергетики, бесплатная энер‐
гия Солнца стала поступать в дома местных
жителей. Одним словом, красота. И это не
миф. Такое бывает, если управлять обще‐
ственным хозяйством с умом.

Учитываете ли вы какие-то национальные
особенности, сравнивая разные города?

Нет. В экономическом смысле для нас все
равны. Подход для всех един, потому что ма‐
тематические расчеты расходов, рентабель‐
ности, инвестиционной отдачи одни – хоть
для Копенгагена, хоть для Сингапура, хоть
для Лондона. Единственное, что традицион‐
ные единицы измерения могут быть разные
и валюты порой отличаются. Мы полагаем,
что и переплачивать за неэффективную систе‐
му управления городским хозяйством простые
граждане одинаково не готовы в любой части
света. Другое дело, что местами не до всех жи‐
телей доводят информацию о том, что сколь‐
ко стоит, какие решения принимаются или не
принимаются и почему. Появление «умного
города» напрямую связано с уровнем прозрач‐
ности самих городских властей. Парадоксаль‐
ным образом эту прозрачность как раз и обес‐
печивают технологии умных городов. Как ви‐
дите, тут есть некий замкнутый круг.

А на уровне инфраструктурного бизнеса
как понимаются эта процессы?

Пока, как мы убедились, понимаются, но
скорее в чисто технологическом смысле и за‐
частую весьма ограниченно. Мы сейчас взаи‐
модействуем с одной энергоснабжающей ком‐
панией из австрийского города Линц. Они уже
активно внедряют цифровые технологии и в
систему учета, и в коммуникацию с потреби‐
телями. Результаты есть. Но они хотят понять,
что и как делать дальше, как можно получать
мультипликативный эффект, на что планиро‐
вать инвестиции в перспективе и чего ждать.
Обратились австрийцы, похоже, по адресу.
Мы, русские, привыкли мыслить масштабно,
умеем фантазировать, по‐новому смотреть на
привычные процессы. А если серьезно, то, ко‐
нечно, анализ проблематики умных городов
невозможно ограничить только айтишниками
и экономистами. Здесь широкое поле для ра‐
боты политологов и философов, социологов и
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психологов, специалистов по массовым ком‐
муникациям. Словом, для комплексного ис‐
следования этой сверхактуальной темы нужен
целый «Вавилон» ученых.

Вернемся к Екатеринбургу. Когда он мо-
жет стать по-настоящему «умным городом»?

У нас городская цифровизация идет. В
трамваях платят банковскими картами, на
остановках появились электронные табло с
указанием времени прибытия транспорта.
Недавно в УИУ РАНХиГС обсуждалась те‐
ма парковок, так всем – и общественникам,
и властям – понравилась идея цифровой он‐
лайн карты загруженности парковочных мест.
Есть понимание, что это поможет автомобили‐
сту принять точное решение, не нарезая лиш‐
ние круги. Даже МУП «Водоканал» задумал
сделать мобильное приложение для своих по‐
требителей. Словом, культура цифровизации
проявляется и на Урале. Мы уже становим‐
ся «умным городом». Но нужна еще большая
консолидация власти, бизнеса и обществен‐
ности. И общее понимание ими, что «цифра»
значительно повышает уровень жизни кон‐
кретного горожанина – высвобождает ему
больше времени для общения с семьей, вместо
просиживания за справками в разных конто‐
рах, экономит бюджет домохозяйства, снижает
уровень эмоциональной напряженности, чис‐
ло бытовых конфликтов, за счет рациональной
организации транспортных потоков улучшает
экологическую обстановку. Воздух становится
чище, жизнь – ярче и интереснее.

Евгений Васильевич, тема применения ин-
формационных технологий в бизнесе давно
стала общим местом: оцифрованы практи-
чески все процессы, теперь фирмы учатся
анализировать большие данные. А что сфе-
ра публичного управления, органы власти?

Концепции умных городов, которая основа‐
на на широком внедрении IT‐технологий в ра‐
боту властей, всего‐то десяток лет. Но уже вы‐
явились города‐лидеры, где многое оцифрова‐
но. Это Сингапур, Копенгаген, Лондон, Бар‐
селона. Москва тоже входит в список «ум‐
ных городов» ‐ там хорошо работает электрон‐
ная форма коммуникации власти и населения,
простые граждане уже не бегают по кабине‐
там за справками. Наши исследования пока‐
зывают, что и Екатеринбург в этом вопросе да‐

леко не на последнем месте. У нас городская
цифровизация идет. В трамваях платят бан‐
ковскими картами, на остановках появились
электронные табло с указанием времени при‐
бытия транспорта. Недавно обсуждалась те‐
ма парковок, так всем – и общественникам,
и властям – понравилась идея цифровой он‐
лайн карты загруженности парковочных мест.
Есть понимание, что это поможет автомобили‐
сту принять точное решение, не нарезая лиш‐
ние круги. Даже МУП «Водоканал» задумал
сделать мобильное приложение для своих по‐
требителей. Словом, культура цифровизации
проявляется и на Урале. Прежде всего, конеч‐
но, в городах.

Какой эффект получают жители от внед-
рения технологий умного города?

Сразу скажу, что точных расчетов прямой
корреляции нет. Никто и нигде в мире пока
не может сказать, что если вы инвестируете
в «цифру» здесь, здесь и здесь, то точно вер‐
нете столько‐то и тогда‐то. Бывало, что день‐
ги потратили, но ожидания эффекта оказались
завышенными. Но нередко случается наобо‐
рот: новые технологии дали мультипликатив‐
ный эффект – выгода возникла там, где ее не
думали получить.

Почему так происходит?
Технологи новые. И включают в себя не

только сугубо технические наработки. Здесь
мощная экономическая составляющая, гума‐
нитарная. Можно сухо посчитать экономию от
портала муниципальных услуг: сократили сто‐
лоначальников, взяли робота – он трудится
круглые сутки, у него нет детей, ему не нуж‐
ны отпускные. Выгода прямая. Но если по‐
считать время, которое стали экономить лю‐
ди на получении справок, выгода умножает‐
ся. А если еще ввести коэффициент роста до‐
верия населения к органам власти? Между
прочим, цифровизация коммуникации власти
с населением, что показывают те же стра‐
ны Скандинавии, дает потрясающий социаль‐
ный эффект: когда горожане в режиме ре‐
ального времени могут обозначить свою по‐
зицию и предложить решение – здесь по‐
строим парк, там откроем храм – снимается
внутренне напряжение, власти не надо боятся,
что однажды кто‐то выйдет на улицу с проте‐
стом. Протестный потенциал уже локализован
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общественным согласием, которое обеспечи‐
ли цифровые коммуникации. Какими деньгами
можно измерить предсказуемость обществен‐
ных настроений, мир и спокойствие в городе?

И все же каким конкретно образом циф-
ровые технологии в органах госуправления
повышают качество жизни граждан?

Я уже упомянул, что они позволяют лю‐
дям экономить свое время. Если ты меньше
сидишь в очереди за справкой, значит, у те‐
бя больше времени на отдых, общение с се‐
мей, друзьями. Так в обществе формирует‐
ся здоровый эмоциональный климат. К сло‐
ву, мы даже не замечаем, как «цифра» разно‐
образила наш досуг: теперь у каждого на ла‐
дони вся палитра городских событий, клубов
по интересам – выбирай любое для собствен‐
ного удовольствия. Это тоже к теме здоро‐
вья, между прочим. «Цифра» позволяет улуч‐
шить экологические, санитарные показатели,
потому что в режиме онлайн можно контро‐
лировать заполняемость мусорных баков, ре‐
гулировать автомобильные потоки. Если вы
понаблюдаете за остановочными комплекса‐

ми в Екатеринбурге, то убедитесь, что многие
пассажиры почти сразу садятся в свой трам‐
вай или троллейбус. Потому что загружен‐
ная в смартфон электронная система движе‐
ния общественного транспорта подсказывает,
когда лучше выходить из дома или с работы.
В морозные дни это в прямом смысле обе‐
регает здоровье граждан. Ну а прямая эко‐
номия бюджетных средств за счет рациональ‐
ного и прозрачного хозяйствования благодаря
«цифре», позволяет больше средств направ‐
лять на благоустройство общественного про‐
странства. Да и бюджеты домохозяйств по‐
лучают экономию – на коммунальных расхо‐
дах как минимум. Так и формируются рейтинги
«городов счастья». Никак иначе.

Евгений Васильевич, большое спасибо за
столь увлекательное интервью! После него
хочется, вместе с вами, стремиться к тому,
чтобы наш город был настоящим «городом
счастья», как Вы отметили. Спасибо Вам и ва-
шей команде учёных за работу!

Вам тоже спасибо. До новых встреч. Удачи!
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Введение
Современные города сталкиваются с мно‐

жеством проблем в экономической, экологи‐
ческой, социальной плоскости, которые за‐
трудняют их развитие и оказывают негатив‐
ное влияние на качество жизни населения ур‐
банизированных территорий, замедляют эко‐
номический рост и развитие территорий [1].
Проблематика формирования устойчивых го‐
родских территорий с целью активизации про‐
цессов экономического развития достаточно
объемно описана в современных исследова‐
ниях, однако влияние цифровых инноваций
на развитие городов поднимает новые вопро‐
сы, которые требуют подробного изучения [2].
Взрывной рост популярности мобильного ин‐
тернета, мобильных приложений и смартфо‐
нов, расширение возможностей подключения
устройств и интернета вещей, а также сниже‐
ние стоимости цифровых решений определяют
новые тенденции в развитии современных го‐
родов [3]. Если совсем недавно процессы циф‐
ровизации связывались с внедрением умных
решений на отдельных предприятиях или авто‐
матизацией производственных процессов, то в
настоящее время такие процессы затрагива‐
ют более крупные и комплексные социально‐
экономические системы, к примеру, города [4].
В таких условиях местные власти сталкивают‐
ся с новыми вызовами, связанными с исполь‐
зованием цифровых технологий в управлении
городской средой, необходимостью формиро‐
вания эффективных механизмов принятия ре‐
шений в условиях быстрых темпов развития
цифровых технологий. В этих новых услови‐
ях городские власти должны переосмыслить
способы взаимодействия с заинтересованны‐
ми сторонами в рамках развития современных
городов [5]. Все чаще эффективность комму‐
никаций в рамках решения городских проблем
связывается с использованием цифровых тех‐
нологий, которые позволяют координировать

усилия и аккумулировать ресурсы для дости‐
жения общегородских целей, снижать издерж‐
ки и формировать базы знаний при решении
проблем [6]. Новые наборы показателей, ос‐
нованные как на качественных, так и на ко‐
личественных исследованиях, могут предоста‐
вить полезные рекомендации в достижении
этой цели. Эти вопросы связаны с постоян‐
но развивающейся концепцией умных горо‐
дов. Несмотря на то, что это понятие остает‐
ся расплывчатым, оно имеет большой потен‐
циал для определения некоторых конкретных
проблем, с которыми города сталкиваются се‐
годня, и дает новые способы осмысления по‐
тенциальных проблем будущего [7, 8].

В современной литературе нет единого мне‐
ния, какой город можно считать умным. Суще‐
ствует множество определений для обозначе‐
ния этого феномена, каждое из которых под‐
черкивает тот или иной аспект умного города,
будь то технологическая составляющая, чело‐
веческий капитал или экологическое благопо‐
лучие. Все чаще исследования умных городов
связывают с рассмотрением широкого круга
вопросов и проблем городского развития, ре‐
шением которых выступают цифровые техно‐
логии [9]. В практическом плане, в настоящее
время уже предприняты попытки по созданию
определенных решений, моделей и механиз‐
мов, способствующих развитию городски тер‐
риторий на основе концепции умного горо‐
да. Обычно они предлагают набор ключевых
компонентов умного города и инструменты для
оценки множества возможностей города, ко‐
гда он пытается стать умнее. С теоретической
точки зрения литература по цифровизации си‐
стемы управления городской средой, местно‐
му самоуправлению и городским инновациям
может помочь понять, что такое умный город и
каковы его основные компоненты или какими
они должны быть [10]. При этом стоит отме‐
тить, что несмотря на рост числа исследований
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в области развития городской среды в усло‐
виях цифровизации, значительное число про‐
блем развития современных городов остаются
не решеными. В частности, один из фундамен‐
тальных вопросов, который остается без отве‐
та, заключается в том, какой из городов может
считаться по‐настоящему умным. С теорети‐
ческой точки зрения, как уже отмечалось вы‐
ше, каждый из исследователей дает свое опре‐
деление умного города, выделяя те или иные
аспекты умного развития, кажущиеся главны‐
ми для него. С практической точки зрения, та‐
кие определения не представляют значитель‐
ной пользы, поскольку не позволяют суще‐
ственным образом дифференцировать города
по степени их умности, определить пороговые
значения цифровизации тех или иных городов,
что существенным образом осложняет эмпи‐
рическую оценку и градацию городов по степе‐
ни умности. Таким образом, целью настояще‐
го исследования является систематизация ме‐
тодов определения пороговых значений циф‐
ровизации умных городов на основе авторской
матрицы показателей их развития.

Концепция умных городов поднимает мно‐
жество важных вопросов [11]. Например, по‐
ка не ясно, станет ли город умным, если в
своем развитии будет опираться на теорети‐
ческие концепции и стремиться к соответ‐
ствию определениям умного города, а так‐
же использовать некоторый набор показате‐
лей для оценки результативности цифровиза‐
ции городской среды. Нет ответа и на вопрос,
каким образом реализация шагов по достиже‐
нию целей умного развития способствует по‐
вышению качества жизни городского населе‐
ния. Хотя цифровизация отдельных аспектов
городской среды приводит к очевидным ре‐
зультатам в развитии современных городов,
однако вопрос о том, насколько важны та‐
кие изменения для большинства жителей го‐
рода, остается без ответа. Это объясняется
множеством факторов, сопровождающих ре‐
ализацию проектов по цифровизации город‐
ской среды, в том числе определенной субъ‐
ективностью при отборе того или иного про‐
екта для его дальнейшей реализации, слож‐
ностью организации структуры городского хо‐
зяйства, множеством различных групп населе‐
ния, экономическими, экологическими и дру‐

гими особенностями реализации проектов ум‐
ного города в рамках конкретной террито‐
рии. При этом становится все очевидней, что
большинство услуг, социальных коммуника‐
ций, межфирменных взаимодействий и других
видов активностей переходят в цифровую сре‐
ду. Таким образом, для формирования благо‐
приятных условий социально‐экономического
развития, современные города должны раз‐
виваться в направлении цифровизации, обес‐
печивая необходимый уровень использования
цифровых решений в различных аспектах го‐
родской среды.

Теоретическое описание пороговых значений
цифровизации городов

На протяжении всей своей истории города
претерпевали значительные преобразования
и изменения под воздействием экономических,
технологических и других факторов. В совре‐
менных условиях важнейшим фактором пре‐
образования социально‐экономических си‐
стем и активизации процессов экономического
роста является цифровизация разнообразных
аспектов общественной деятельности, внедре‐
ние искусственных интеллектуальных систем в
различные сферы, принятие решений на осно‐
ве большого числа данных. Эти процессы все
больше изменяют основы функционирования
современных городов [12, 13]. Фактически,
анализируя и исследуя развитие современных
городов в контексте применения модели умно‐
го города, современные исследователи выде‐
ляют несколько групп вопросов, являющиеся
ключом для понимания умного развития со‐
временных городов. Первая группа вопросов
связана с поиском ответа, что представляет со‐
бой умных город, какой город можно назвать
по‐настоящему умным. Второй круг вопросов
связан с тем, какие цели решает модель умно‐
го города. Третья группа вопросов связана с
возрастающей ролью цифровых данных в про‐
цессах управления современными городами.
По мнению некоторых экспертов, накопление
больших объемов данных, их использование
в вычислениях и алгоритмах, может потенци‐
ально генерировать более проницательные,
полезные, точные или правдивые результаты,
чем специалисты или эксперты в предметной
области, которые традиционно разрабатыва‐
ют тщательно продуманные гипотезы и иссле‐
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довательские стратегии. Таким образом, ис‐
пользование данных ‐ или, если быть точнее,
количество данных ‐ стало основным отличием
между умным городом и тем, что ему предше‐
ствовало. Четвертый круг вопросов связан с
тем, кто заинтересован в реализации проектов
умного города, и на решение чьих проблем эти
проекты направлены. В этой связи можно вы‐
делить пять групп заинтересованных сторон, у
каждой из которых есть свои интересы, формы
участия, возможности и обязанности. Первая
группа заинтересованных сторон представляет
крупные технологические компании, которые
разрабатывают, производят и продают боль‐
шую часть технической инфраструктуры. Вто‐
рая группа объединяет местные власти, ко‐
торые стремятся извлечь выгоду из сбора и
анализа данных для улучшения муниципаль‐
ных услуг. Третья группа формирует кластер
стартапов и городских активистов, которые ис‐
пользуют публично доступные данные для ши‐
рокого спектра приложений сообщества. Чет‐
вертая ключевая группа объединяет городских
жителей, пользующихся благами цифровиза‐
ции. Пятая группа заинтересованных сторон
представляет собой ученых, которые разраба‐
тывают теории, методы и технологии, позво‐
ляющие развивать умные города и реализо‐
вывать проекты в области цифровизации го‐
родской среды [14]. В целом можно отметить,
что идея развития умных городов завоевала бы
большую популярность в том случае, если ре‐
зультаты ее реализации были бы очевидны для
значительного числа заинтересованных сто‐
рон и оказывала бы положительное практи‐
ческое воздействие на уровень жизни местно‐
го населения. Таким образом, целеполагание,
направленное на решение проблем жителей
города, является основой для реализации кон‐
цепции умного развития [15].

За последнее десятилетие интеллектуаль‐
ные решения начали внедряться в различные
аспекты городского хозяйства, формируя при
этом платформу для развития городов на но‐
вых технологических, организационных, соци‐
альных, экономических, экологических прин‐
ципах [16]. Концепция умного города стала ак‐
туальной идеей для преобразований в контек‐
сте возрастающих вызовов, которая завоевы‐
вает все большее внимание среди ученых, спе‐

циалистов по городскому планированию, го‐
родских администраций, компаний по разви‐
тию городов и недвижимости, а также тех‐
нологических компаний. Несмотря на то, что
в настоящее время предпринимаются актив‐
ные попытки для создания умных городов, до‐
статочно сложно предположить, что эталон‐
ный умный город будет когда‐либо создан. Во‐
первых, это связано с тем, что городская среда
представляет собой сложное сочетание мно‐
жества элементов, которые не представляет‐
ся возможным полностью оцифровать. В зна‐
чительной степени, при формировании моде‐
ли умного города можно говорить о конечном
числе направлений городской среды, которые
могут быть оцифрованы. Во‐вторых, прак‐
тическая сложность реализации полноценной
модели умного города заключается в суще‐
ствовании множества сдерживающих факто‐
ром экономического, организационного, кад‐
рового характера, что накладывает свои огра‐
ничения на процессы цифровизации городской
среды. Таким образом, с нашей точки зрения,
модель умного города может рассматривать‐
ся в двух плоскостях: теоретической, описы‐
вающей общие подходы или фрэймворк (ан‐
гл. framework) для процессов цифровизации
городской среды, а также практической, кото‐
рая наполняет теоретическую основу опреде‐
ленным инструментарием, механизмами реа‐
лизации, способами оценки и конкретнымина‐
борами показателей.

Как показывает практика, одним из наибо‐
лее распространенных подходов к оценке ум‐
ных городов является подход, заключающий‐
ся в отборе определенного числа показате‐
лей, характеризующих уровень развития ум‐
ного города, а также сравнение ряда горо‐
дов по этим показателям. Таким образом го‐
рода ранжируются по их уровню «умности».
В этом случае процесс оценки развития ум‐
ного города связан с определением направле‐
ний цифровизации, а также отбором показа‐
телей, которые характеризуют данные направ‐
ления. В настоящее время известно множе‐
ство наборов показателей, разработанных го‐
сударственными и частными организациями,
технологическими компаниями, научным со‐
обществом, которые используются для оцен‐
ки развития умных городов. Например, в ка‐
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честве оценки умной экономики могут быть
использованы такие составляющие, как уро‐
вень конкурентоспособности, инновационная
активность, уровень развития предпринима‐
тельства, производительность труда, степень
международной интеграции и другие показате‐
ли. В рамках умного управления оценивают‐
ся участие граждан в процессах принятия ре‐
шений, политические стратегии и перспекти‐
вы, общественные и социальные услуги, сте‐
пень прозрачности принимаемых решений. В
качестве оценки умной окружающей среды ис‐
следуются направления обеспеченности при‐
родными ресурсами, привлекательность при‐
родных условий, уровень загрязнения окружа‐
ющей среды. При оценке направления, свя‐
занного с населением и местными сообще‐
ствами, оценивается социальный и человече‐
ский капитал, включая уровень образования
и квалификации населения, масштаб исполь‐
зования цифровых технологий в социальной
сфере, например, в образовательных целях, в
области здравоохранения и другие показате‐
ли. Умная мобильность подразумевает оцен‐
ку транспортной системы с позиции тради‐
ционных показателей, например, обеспечен‐
ность транспортными средствами определен‐
ных территорий и их доступность для населе‐
ния, так и с позиции использования цифро‐
вых инновационных технологий в транспорт‐
ной системе, например, умные остановки, ум‐
ные светофоры и другие инновации. Умная
городская среда оценивается по таким кри‐
териям, как качество жизни местного насе‐
ления, обеспеченность территорий объектами
культуры, здравоохранения, образования, ту‐
ристическая привлекательность территории.

Несмотря на достаточную разработанность
темы оценки умных городов с позиции различ‐
ных индикаторов, в настоящее время отсут‐
ствует четкое понимание того, какой уровень
тех или иных индикаторов соответствует поня‐
тию умного города. Как отмечается в некото‐
рых исследованиях, город уже можно считать
умным в каком‐либо направлении, если у го‐
рода существуют данные по достижению опре‐
деленных показателей в какой‐то сфере циф‐
ровизации городской среды. При этом отсут‐
ствие информации по определенному направ‐
лению цифровизации городской среды означа‐

ет, что город не считается умным в этом на‐
правлении [17]. Особенностью данного под‐
хода в силу его относительности (т.е. уро‐
вень умности города определяется на основе
сравнения показателей города с показателя‐
ми схожих городов) является то, что данный
подход не определяет пороговых значений,
которые характеризуют уровень умности для
всех городов, а позволяет лишь ранжировать
определенную выборку городов по определен‐
ным критериям цифровизации городской сре‐
ды. На основе такого подхода можно обозна‐
чить определенный уровень умности для го‐
родов, входящих в исследуемую выборку. За‐
частую такое сравнение производится опреде‐
лением некой средней величины, превышение
которой отдельным городом свидетельствует
об его умности. Таким образом можно опре‐
делить некоторое пороговое значение уровня
цифровизации для рассматриваемой выборки
городов. В целом такой подход полезен тем,
что позволяет выявлять закономерности в раз‐
витии однородных городов, выявлять факто‐
ры, способствующие развитию территории в
плане реализации инициатив умного города.
Рассмотренные особенности оценки развития
умных городов позволяет назвать его относи‐
тельным методом, в том смысле, что оценка
определенного города по уровню его цифро‐
визации происходит относительно других горо‐
дов. Использование набора показателей циф‐
ровизации городской среды позволяет срав‐
нить различные города по степени их циф‐
ровизации. Кроме того, такой подход может
использоваться в динамике, т.е. показывать
динамику процессов цифровизации городской
среды.

Опыт реализации проектов по цифровиза‐
ции городской среды показывает, что эффек‐
тивным подходом для реализации таких про‐
ектов в вопросах согласования интересов раз‐
личных заинтересованных сторон является ме‐
ханизм государственно‐частного партнерства,
а также привлечение научных организаций и
университетов для реализации таких проектов.
Кроме того, важным условием успешной ре‐
ализации проектов является учет опыта дру‐
гих городов при реализации схожих проектов,
а также поддержка таких проектов на государ‐
ственном уровне [18]. С другой стороны, раз‐
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витие умных городов требует участия отдель‐
ных граждан и сообществ в реализации про‐
грамм умных городов, определяют приорите‐
ты и задачи городского развития. В этой свя‐
зи необходимо развитие инструментов, спо‐
собствующих реализации инициатив местно‐
го самоуправления и доверия в обществе [19].
Важными проектами в этой связи являются
проекты по развитию местных сетевых сооб‐
ществ, способствующих реализации граждан‐
ских инициатив, а также местные ассоциации
и группы, университеты и предприятия, кото‐
рые объединяются для реализации проектов в
области цифровизации городской среды.

Важную роль в процессах развития ум‐
ных городов играют экономические преобра‐
зования, направленные на формирование кон‐
курентоспособной экономики, опирающейся
на современные цифровые технологии. Эко‐
номические преобразования современных го‐
родов, вызванные использованием цифровых
технологий в различных областях обществен‐
ной жизни, могут затрагивать различные ас‐
пекты, связанные и с созданием новых высо‐
копроизводительных рабочих мест, и развити‐
ем инноваций в цифровой сфере, и снижени‐
ем издержек, достигаемым за счет использо‐
вания цифровых технологий. Все эти аспекты
в той или иной степени создают основу раз‐
вития экономики в условиях цифрового обще‐
ства [20]. Гуманитарная направленность про‐
ектов умного города связана с цифровизаци‐
ей сферы культуры, повышением доступно‐
сти изучения культурных особенностей той или
иной территории. В целом можно отметить,
что современные цифровые технологии игра‐
ют важную гуманитарную роль в современ‐
ном обществе, являясь средством для пере‐
дачи знаний в различных областях, играя при
этом все более очевидную роль фактора раз‐
вития человеческого капитала. Еще одним на‐
правлением, которое связано с цифровизаци‐
ей городской среды, является развитие циф‐
ровой инфраструктуры умного города. Опыт
реализации инициатив в области умных горо‐
дов показывает, что это важнейшее направ‐
ление, требующее значительных инвестиций
в рамках развития современных городов. Со‐
временные города все чаще стремятся реали‐
зовать идеи в области эффективной городской

инфраструктуры, направленной на снижение
количества используемых ресурсов, создание
современной энергетической сети, телекомму‐
никаций, централизованного теплоснабжения
[21]. В большинстве случаев реализация по‐
добных инициатив в различных направлениях
развития умных городов происходит благода‐
ря выполнению проектов умного города. Та‐
ким образом, разделение городов по степени
их цифровизации происходит благодаря ана‐
лизу реализованных проектов по цифровиза‐
ции городской среды, а пороговыми значени‐
ями цифровизации является число проектов,
реализованных тем или иным городов. Дан‐
ный подход к определению пороговых значе‐
ний на основе анализа реализованных иници‐
атив можно назвать проектным (компонент‐
ным) методом оценки. Таким образом, иссле‐
дуя опыт цифровизации ряда городов, можно
сделать вывод, что реализация модели умно‐
го города, или повышение умности городской
среды связано с реализацией проектов в ряде
направлений, таких как экономика, экология,
управление, социальная сфера [22]. Опреде‐
ление пороговых значений цифровизации го‐
родской среды связано с реализацией опре‐
деленных проектов в различных направлени‐
ях, а определение того, можно ли назвать дан‐
ный город умным или нет, связано с тем фак‐
том, был ли реализован тот или иной проект по
цифровизации городской среды.

Результаты анализа значительной части
публикаций в области проблем цифровиза‐
ции городской среды свидетельствуют о том,
что многие кейсы реализации концепции ум‐
ного города связаны с прохождением ряда эта‐
пов, характеризующие процессы от целепо‐
лагания до внедрения конкретных цифровых
решений в систему хозяйствования современ‐
ных городов [23]. В рамках реализации идей
по цифровизации, современные города про‐
ходят ряд фаз развития, начиная от формиро‐
вания институциональной среды и подготовки
инфраструктуры, до внедрения инновацион‐
ных решений в городское хозяйство. Важны
элементом этого этапа является согласование
четких целей, приоритетов и возможностей,
которыми обладают заинтересованные сто‐
роны, участвующие в реализации инициатив
по цифровизации городской среды [24]. Каж‐
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дый этап и характеризующие его особенности
и решения тестируются на начальном этапе. В
конце периода тестирования полученные ре‐
зультаты анализируются, и лучшие инициати‐
вы рассматриваются для последующего эта‐
па широкомасштабной реализации. В рамках
реализации того или иного этапа реализации
модели умных городов крайне важными яв‐
ляются аспекты, связанные с коллективными
усилиями участников, экономической жизне‐
способностью принимаемых решений, внед‐
рением технологических и социальных инно‐
ваций, диффузией знаний. Важным условием
эффективного обмена знаниями при реали‐
зации инициатив по цифровизации городской
среды является активное участие населения
в процессах коммуникации и принятия реше‐
ний, поскольку внедренные технологии беспо‐
лезны без их принятия со стороны значитель‐
ной части городской общественности. Важным
условием реализации этапности при форми‐
ровании и развитии умного города является
определение организации, способной согласо‐
вать все этапы реализации концепции умно‐
го города. Такая структура может иметь раз‐
ветвленную структуру с конкретными ролями
и обязанностями: фокус‐группа; спонсорская
группа; коммуникационная группа; проектная
группа; и рабочая группа и т.д. Идея этапности
при цифровизации городской среды связана с
фазами развития городов при формировании
цифрового общества.

Как показывает практика, современные го‐
рода прошли несколько этапов, начиная от ин‐
формационного города, далее цифрового и на
современно этапе, как последняя фаза цифро‐
визации, идет попытка формирования умных
городов. Если для информационного города
характерны такие особенности, как предостав‐
ление информационных ресурсов для поль‐
зователей, создание информационных ресур‐
сов в отдельных направлениях и сферах го‐
родского хозяйства, то для цифровых городов
уже характерно вовлечение населения в циф‐
ровую среду города, создание интерактивных
систем, позволяющих формировать принципы
взаимодействия различных заинтересованных
сторон в цифровой среде. Основой для такой
трансформации цифровой среды стало разви‐
тие концепции Web 2.0, на основе которой ста‐

ли формироваться современные особенности
сетевых взаимодействий. Этап, связанный с
формирование умных городов, связан с внед‐
рением интеллектуальных решений в цифро‐
вую среду современных городов, использова‐
ние систем искусственного интеллекта, кото‐
рые позволяют исключить необходимость уча‐
стия человека в процессах принятия реше‐
ний. Таким образом, такой подход, связанный с
прохождением ряда этапов цифровизации го‐
родской среды, а также определяющий ум‐
ный город как город, использующий опреде‐
ленные интеллектуальные решения в процес‐
сах функционирования различных компонент
городской среды, можно назвать эволюцион‐
ным методом оценки. Соответственно, такой
подход к определению умного города позво‐
ляет определить те пороговые границы, пере‐
ход которых позволяет определить умный го‐
род [25].

Опыт развития современных умных горо‐
дов показывает, что эффективность процес‐
сов цифровизации зависит от инструмента‐
рия планирования реализации будущих реше‐
ний. Инструментарий планирования развития
умных городов в большинстве случаев свя‐
зан с разработкой стратегии развития тер‐
ритории на основе использования цифровых
технологий, а также интеграцию этой страте‐
гии в общий план территориального разви‐
тия. Исходя из целей и задач развития терри‐
тории в условиях цифровизации, местные ор‐
ганы власти разрабатывают набор показате‐
лей, которые должны быть достигнуты в хо‐
де реализации стратегии умного города. Эти
действия выполняются с использованием про‐
цедуры, установленной на этапе планирова‐
ния, и позволяют установить, дали ли пред‐
принятые действия положительный результат,
пересмотреть расстояние до конечной цели с
точки зрения достигнутых результатов. Кроме
того, распространенным является подход, ко‐
гда стратегия развития умного города управ‐
ляется динамически. Различные этапы никогда
не закрываются окончательно, но подвергают‐
ся непрерывному процессу обзора и коррек‐
тировки, направленного на улучшение струк‐
туры и функционирования стратегии [26]. Та‐
ким образом, реализуя стратегию умного го‐
рода и производя цифровизацию различных
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Таблица 1 –Матрица оценки развития умного города

Этапы Компоненты
Умная

экономика
Умная

городская
среда

Умное
управле‐

ние

Умные
люди

Умная
окружаю‐
щая среда

Умная мо‐
бильность

Институты развития умного города
(Institutions)

InsEc InsSl InsGo InsPe InsEn InsMo

Формирование инфраструктуры (In‐
frastructure)

InfEc InfSl InfGo InfPe InfEn InfMo

Системы коммуникаций (Intranet) IntEc IntSl IntGo IntPe IntEn IntMo
Интеграция данных на цифровых
платформах (Integration)

IngEc IngSl IngGo IngPe IngEn IngMo

Взаимодействие пользователей и тех‐
нических систем (Interfaces)

IfcEc IfcSl IfcGo IdcPe IfcEn IfcMo

Развитие инноваций (Innovations) InnEc InnSl InnGo InnPe InnEn InnMo
Использование инноваций (Imple‐
mentation)

ImpEc ImpSl ImpGo ImpPe ImpEn ImpMo

аспектов городской среды можно сказать, что
город повышает свою привлекательность с
точки зрения экономических и социальных ас‐
пектов. При этом достижение пороговых зна‐
чений по цифровизации, закрепленных в стра‐
тегии развития, свидетельствуют о том, что
конкретный город переходит в категорию ум‐
ных городов. Проблема заключается в том, что
стратегия развития конкретного города чаще
всего формируется на местном уровне, с уче‐
том особенностей, проблем и возможностей
конкретного города. Таким образом формиру‐
ется и набор показателей, которые должны
быть достигнуты вследствие реализации стра‐
тегии цифровизации городской среды. При
этом такой подход в полной мере не отвечает
на вопрос, относится ли данный город к катего‐
рии умных, поскольку в данном случае его по‐
казатели цифровизации не сравниваются с по‐
казателями других городов, а лишь сравнива‐
ются с плановыми показателями, которые бы‐
ли утверждены в стратегии цифровизации дан‐
ного города. Исходя из этого, данный подход
к определению пороговых значений цифрови‐
зации на основе плановых показателей мож‐
но назвать субъективным методом в том смыс‐
ле, что границы цифровизации городской сре‐
ды устанавливаютсяместными властями на ос‐
нове принятия стратегии цифровизации.

Развитие территорий на принципах концеп‐
ции умного города достаточно многогранная
задача, требующая анализа множества аспек‐
тов. С нашей точки зрения, для более эф‐
фективного процесса развития умного города,

а также достигнутых результатов, необходи‐
мо использовать комбинацию известных под‐
ходов к процессам цифровизации городской
среды. В этой связи нами разработана матри‐
ца цифровизации городской среды, объединя‐
ющая в себе эволюционный и компонентный
подходы (таблица 1). Такой комбинированный
или матричный метод позволяет оценить эво‐
люцию развития умного города, и его основ‐
ные характеристики [27].

В целом, с нашей точки зрения, матричный
подход к оценке развития умных городов на ос‐
нове оценки этапов их формирования, а также
изучения компонент умного города, в большей
степени отвечает задачам таких исследований
и является более комплексным и адекватным в
случаях анализа функционирования умных го‐
родов. При этом принимая во внимание неод‐
нородность определений и практического ин‐
струментария развития умных городов, коли‐
чественная оценка степени интеллектуально‐
сти городов является сложной задачей. Среди
основных проблем и ограничений, связанных с
количественной оценкой цифровизации город‐
ской среды можно отметить ряд аспектов, за‐
трудняющих процессы выработки адекватного
инструментария для разработки единого под‐
хода к определению того, какой город может
считаться по‐настоящему умным, каковы кри‐
терии отнесения того или иного города к кате‐
гории умных городов, как определять порого‐
вые значения цифровизации городской среды,
переход которых означал бы, что город можно
считать умным.
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Во‐первых, к таким ограничениям относит‐
ся произвольный выбор показателей, которые
используются для оценки уровня цифровиза‐
ции городской среды. Множество различных
методик оценки затрудняет выработку единого
подхода на основе определенного набора кри‐
териев, который бы стал основным при оценке
цифровизации городской среды.

Во‐вторых, сложность выработки адекват‐
ного подхода к оценке уровня цифровиза‐
ции городской среды заключается в много‐
образии современных городов, их социаль‐
ных, экономических, демографических, эколо‐
гических, географических и других различиях.
Вследствие многообразия существующих го‐
родов задача их сравнения на основе единого
подхода представляется трудновыполнимой.

В‐третьих, сложность оценки уровня циф‐
ровизации современных городов объясняется
тем, что цифровые технологии, применяемые
в рамках развития городской среды, постоян‐
но развиваются, поэтому подходы, применяе‐
мые для их оценки, также должны меняться с
течением времени.

В‐четвертых, оценка процессов цифрови‐
зации городской среды затрудняется из‐за то‐
го, что в настоящее время исследования циф‐
ровизации городов зачастую строятся на дан‐
ных из множества непроверенных источни‐
ков, надежность которых остается под вопро‐
сом. Такая проблема, в частности, характер‐
на и для исследования российских городов, по
которым отсутствует большая часть статисти‐
ческих показателей использования цифровых
технологий.

В‐пятых, проблема оценки процессов циф‐
ровизации усугубляется тем, что в настоящее
время не разработан методологический аппа‐
рат оценки уровней цифровизации, в значи‐
тельной степени отсутствуют процедуры нор‐
мализации, взвешивания, агрегирования по‐
казателей цифровизации городской среды.

Кроме того, в значительной части рейтин‐
гов и исследований, посвященных цифрови‐
зации городской среды, отсутствует прозрач‐
ность предоставляемых расчетов и показате‐
лей, что затрудняет проведение схожих иссле‐
дований на других выборках городов.

Концепция умного города предназначена не
только для создания новых целостных систем в

рамках функционирования современных горо‐
дов, но также и для повышения эффективно‐
сти функционирования уже действующих си‐
стем за счет их адаптации к условиям функ‐
ционирования в условиях цифровизации [28].
Таким образом результативность использова‐
ния цифровых систем в городских условиях
должна измеряться не тем, насколько совре‐
менными или дорогими являются технологии,
а тем, насколько повысится уровень жизни
граждан, каким образом повысится качество
городской среды, насколько эффективней бу‐
дут использоваться имеющиеся ресурсы, на‐
сколько улучшится качество окружающей сре‐
ды. Такой подход достаточно нов для иссле‐
дователей умных городов. Если более ранние
исследования в большей своей части фокуси‐
ровались на необходимости внедрения новых
технологий, то в настоящее время преобла‐
дающим моментом цифровизации становится
эффективность внедряемых решений.

Идеи о необходимости по‐новому взглянуть
на концепцию умных городов и поставить во
главу угла те эффекты, которые достигают‐
ся благодаря внедрению цифровых решений,
необходимо развивать на основе новых взгля‐
дов на городскую среду в целом, а также на
ее отдельные аспекты. Во‐первых, в этой свя‐
зи, необходимо понимание того, что в бли‐
жайшее время будет наблюдаться растущий
спрос на все виды городских ресурсов, вызван‐
ный процессами урбанизации и ростом чис‐
ленности населения современных агломера‐
ций. Во‐вторых, ввиду комплексности взгляда
на развитие современных городов, усиливают‐
ся требования к разработке интегрированных
решений в различных направлениях городско‐
го хозяйства. Максимальный эффект от внед‐
рения цифровых решений будет наблюдаться
в том случае, если цифровые подсистемы бу‐
дут связаны в единую систему управления го‐
родской средой. В‐третьих, в рамках форми‐
рования общего подхода к цифровизации го‐
родской среды, результатом которого являет‐
ся достижение результатов в экологической,
экономической и других сферах, важны явля‐
ется обеспечение доступности широкого кру‐
га заинтересованных сторон, в первую очередь
граждан, к базовым технологиям цифровой
экономики (речь идет об интернете, электрон‐
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ной почте и т.д.), чтобыне возникало ситуации,
когда недоступность этих технологий стано‐
вится серьезной преградой для получения вы‐
год для значительной части населения. Еще од‐
ним важным аспектом, на который необходимо
обратить внимание, является аспект, связан‐
ный с поиском баланса в вопросах регулирова‐
ния цифровой экономики. Несмотря на то, что
основным принципом развития цифровой эко‐
номики является принцип свободного обмена
информацией и данными, в ряде случаев, когда
безопасность граждан находится под угрозой,
необходимо применять адекватные меры по
регулированию цифровой среды. По сути, все
системы должны иметь возможность безопас‐
но обмениваться доступными данными и ис‐
пользовать их для выработки комплексных от‐
ветов устойчивого развития современных го‐
родов, в котором граждане будут иметь лучшее
качество жизни в более удобных, эффектив‐
ных и продуктивных местах. В целом идея раз‐
вития умного города должна основываться на
долгосрочном видении, людях и процессах как
основных движущих силах [29].

Процедура исследования

Объект исследования – процессы форми‐
рования умных городов, предмет исследова‐
ния – экономические отношения по формиро‐
ванию умных городов, метод исследования –
системный логический анализ опубликован‐
ной литературы. Информационная база – ми‐
ровые базы данных Web of Science, Scopus.
Алгоритм исследования – анализ научной ли‐
тературы в международных базах цитирова‐
ния. На основе анализа научных источников
выделены различные типы пороговых значе‐
ний, отмечены их достоинства и недостатки
при оценке развития процессов цифровизации
различных аспектов современных городов.

Результаты исследования

Для обсуждения результатов сведем раз‐
личные подходы к определению пороговых
значений уровней цифровизации в единую таб‐
лицу, проанализируем плюсы и минусы рас‐
сматриваемых подходов.

Анализ таблицы 2 показывает, что исполь‐
зуемые для оценки уровней цифровизации ме‐
тоды обладают как своими плюсами, так и ми‐
нусами. В целом можно отметить тот факт,

что в силу особенностей цифровизации го‐
родской среды, сложности системы городско‐
го хозяйства, многоаспектностью и разнооб‐
разием используемых цифровых технологий,
среди основных особенностей известных под‐
ходов к оценке уровней цифровизации мож‐
но отметить их субъективность, относитель‐
ность, многокомпонентность (в том смысле,
что оценке подвергаются различные компо‐
ненты городской среды), а также определен‐
ную этапность.

Также стоит отметить, что выбор того или
иного метода оценки цифровизации зависит от
конкретных целей и задач исследования, а так‐
же от того, кто проводит оценку цифровизации
городской среды. Если той заинтересованной
стороной, которая проводит оценку, являют‐
ся местные власти, то уровень цифровизации
и его пороговые значения устанавливаются ис‐
ходя из имеющихся возможностей и ограниче‐
ний, а также приоритетов развития городской
среды. В то же время, если основная цель за‐
ключается в сравнении определенной выбор‐
ки городов, для определения пороговых зна‐
чений цифровизации и кластеризации городов
по уровню использования цифровых техноло‐
гий используется относительный подход, поз‐
воляющий оценить некий уровень порогового
значения (чаще всего на основе средних пока‐
зателей выборки), которые позволяют ранжи‐
ровать города по уровню их цифровизации.

Новизна полученных результатов заключа‐
ется в выявлении и систематизации основ‐
ных подходов к определению пороговых зна‐
чений цифровизации городской среды. Теоре‐
тическая значимость заключается в выявле‐
нии плюсов и минусов рассмотренных подхо‐
дов. Практическая значимость заключается в
проведении дальнейших исследований в об‐
ласти развития подходов к определению по‐
роговых значений цифровизации современных
городов.

Обсуждение результатов

Современные тенденции развития террито‐
рий свидетельствуют о том, что все чаще циф‐
ровые технологии, используемые в различных
аспектах социально‐экономической деятель‐
ности, становятся ключевым фактором раз‐
вития данных территорий, активизации про‐
цессов экономического роста [30]. Концепция
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Таблица 2 –Методы определения пороговых значений цифровизации умных городов

Методы Достоинства Недостатки
Относитель‐

ный
Позволяет ранжировать города по уровням
цифровизации, выявлять пороговые значе‐
ния на основе количественных показателей
(обычно это среднее значение по рассмат‐
риваемой выборке)

Процедура ранжирования городов не всегда про‐
зрачна; данный подход не позволяет ранжировать
города различного типа ввиду отсутствия данных.
Отсутствуют методики обработки данных, позво‐
ляющие сравнивать уровни цифровизации городов
корректным образом. Данный подход позволяет ис‐
следовать выборку однотипных городов.

Проектный
(компонент‐

ный)

Данный подход позволяет определить го‐
род умны исходя из анализа тех проектов
по цифровизации городской среды, кото‐
рые реализованы в городе. Количественный
анализ того или иного города по количеству
реализованных проектов позволяет опреде‐
лить пороговые значения цифровизации.

Сравнение городов по количеству реализованных
проектов в области цифровизации не позволяет од‐
нозначно отнести тот или иной город к категории ум‐
ных, а также однозначно определить пороговые зна‐
чения цифровизации, поскольку наряду с количе‐
ственным анализом, важно оценивать и качествен‐
ные характеристики проектов.

Эволюцион‐
ный

Данный подход позволяет отнести тот или
иной город к категории умных, если в
рамках функционирования отдельных на‐
правлений городской среды используются
смарт‐технологии.

Быстрое развитие цифровых технологий не дает од‐
нозначного понимания того, какие решения можно
отнести к категории смарт‐решений, а какие нет.
Быстрое устаревание технологий и их замещение
новыми создает трудности для определения границ,
определяющих категорию умных городов.

Субъектив‐
ный

Данный подход позволяет сформулировать
собственное понимание умного города,
определить те критерии и границы, дости‐
жение которых будет свидетельствовать о
том, что город можно считать умным.

Пороговые значения цифровизации, позволяющие
отнести город к категории умных, устанавливают‐
ся на основе имеющихся ресурсов, возможностей и
ограничений местными властями, без сравнения с
другими городами, что не позволяет судить о том, что
город является действительно умным относительно
других городов.

Матричный Такой подход позволяет оценить уровни
цифровизации городов как с учетом этап‐
ности цифровизации городской среды, так
и с учетом формирования отдельных ком‐
понент умной городской среды (умная эко‐
номика, умное управление, умная мобиль‐
ность и т.д.). Согласно данному подходу, к
умным городам можно отнести города, по‐
казатели цифровизации которых превыша‐
ют 50% от максимального значения.

Такой подход не устанавливает конкретных порого‐
вых значений цифровизации, превышение которых
означало бы то, что город можно отнести к катего‐
рии умных. Таким образом данный подход также не
избавлен от некоторого субъективизма.

умных городов и регионов завоевывает все
большее внимание среди общественности, на‐
учных кругов, властных структур и становится
ориентиром для развития в ближайшем буду‐
щем [31]. Вместе с тем, определяя ряд ориен‐
тиров в развитии территорий, концепция ум‐
ных городов остается достаточно размытым
инструментом развития в практическом плане.
Идеи о применении цифровых технологий в
различных аспектах городской среды не да‐
ют определенного ответа на ряд важных во‐
просов, среди которых определение тех преде‐
лов цифровизации, достижение которых будет
свидетельствовать о том, что город переходит
в категорию умных городов. Преодоление по‐
роговых значений цифровизации означает, что

большинство операций взаимодействиймежду
индивидами в данном городе осуществляется
только на основе цифровых технологий. Кроме
того, не всегда понятно, насколько эффектив‐
но применение цифровых технологий в тех или
иных аспектах развития современных городов,
как оценить показатели этой эффективности.
С нашей точки зрения, при определении поро‐
говых значений цифровизации должна учиты‐
ваться и экономическая эффективность дан‐
ного процесса. Другими словами, если отно‐
шение выгод и затрат на цифровизацию опре‐
деленных аспектов городской среды превыша‐
ет 1, то сохраняется экономическая целесо‐
образность по реализации проектов цифро‐
визации этого аспекта городской среды. Од‐
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нако можно предположить, что в определен‐
ный момент затраты на цифровизацию превы‐
сят те выгоды, которые будут получены вслед‐
ствие цифровизации. Таким образом отноше‐
ние выгод и затрат будет меньше 1. Теорети‐
чески можно предположить, что точка, где вы‐
годы и затраты на цифровизацию определен‐
ных направлений в городской среде равны 1
и есть тот предел экономической эффективно‐
сти, когда процессы цифровизации становятся
излишними и слишком затратными, что свиде‐
тельствует о достижении определенного поро‐
гового значения цифровизации городской сре‐
ды. Хотя такие рассуждения о поиске поро‐
говых значений и пределов цифровизации го‐
родской среды носят теоретический характер,
важность учета экономических аспектов при
определении пороговых значений умных горо‐
дов не вызывает сомнений. В этой связи, с на‐
шей точки зрения, можно отметить, что наи‐
более умным можно считать город, который
достигает максимальных эффектов (экономи‐
ческих, социальных, экологических и т.д.) при
использовании ограниченных ресурсов в ходе
реализации проектов по цифровизации город‐
ской среды.

Обобщение подходов к оценке уровней
цифровизации современных городов показы‐
вает, что в настоящее время отсутствует при‐
знанный способ оценки пороговых значений
цифровизации. Распространенными являют‐
ся принципы субъективизма, относительности
при рассмотрении развития умных городов.
Это объясняется сложностью самого предме‐
та исследования, быстрым развитием цифро‐
вых технологий, множеством заинтересован‐
ных сторон и бенефициаров, участвующих в
процессах реализации проектов умных горо‐
дов. Поэтому различные подходы, обобщен‐
ные нами, используются в разных случаях при
решении определенного круга задач. С нашей
точки зрения, при оценке пороговых значений
цифровизации городской среды, определении
пределов цифровизации, преодоление кото‐
рых позволяет говорить о том, что город до‐
стиг категории умных городов, необходимо ис‐
пользовать комбинацию известных подходов.
Например, при определении стратегии циф‐

ровизации городской среды, необходимо учи‐
тывать и опыт других схожих городов, кото‐
рые уже достигли определенных результатов.
Таким образом, можно использовать относи‐
тельный подход для сравнения схожих горо‐
дов. Кроме того, при исследовании процес‐
сов цифровизации необходимо учитывать эко‐
номические аспекты, в том числе эффектив‐
ность проектов, а также влияние процессов
цифровизации на повышение качества жизни
граждан. С нашей точки зрения нельзя назы‐
вать город умным только из‐за того, что он
достиг определенных уровней цифровизации.
По‐настоящему умным можно назвать тот го‐
род, в котором проекты цифровизации реали‐
зуются на принципах экономической и соци‐
альной эффективности.

Заключение

В настоящем исследовании, проведенном с
целью систематизации подходов к определе‐
нию пороговых значений цифровизации умных
городов, получены следующие теоретические
и практические результаты.

Во‐первых, в работе показана и обоснована
важность оценки уровней цифровизации со‐
временных городов.

Во‐вторых, обобщены основные подходы
методы определения уровней цифровизации
современных городов, выявлены достоинства
и недостатки рассмотренных подходов.

В‐третьих, предложен авторский подход на
основе матрицы оценки умных городов, со‐
гласно которому к категории «умных» можно
отнести города, превышающие 50%по основ‐
ным направлениям цифровизации. Преодоле‐
ние пороговых значений цифровизации озна‐
чает, что большинство операций взаимодей‐
ствий между индивидами в данном городе осу‐
ществляется только на основе цифровых тех‐
нологий.

Теоретическая значимость исследования
состоит в развитии теоретических аспектов
оценки уровней цифровизации городской сре‐
ды. Практическая значимость исследования
заключается в формировании возможных бу‐
дущих исследований по разработке мето‐
дик оценки уровней цифровизации городской
среды.
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THRESHOLD VALUES OF THE «SMART» CITIES DIGITALIZATION
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ABSTRACT:
The article deals with the problems of defining the threshold values of the ”smart” cities digitaliza-
tion. One problem in identifying the urban environment digitalization level and classifying a city
as a smart one is that the existing assessment methods do not allow for identification whether a
city under assessment can be referred to as a smart one.

The methodological basis of the research includes a systematic logical analysis of the published
papers from the Web of Science and Scopus global databases. The work reveals chief approaches
to assessing the urban environment digitalization in the framework of a ”smart” city model de-
velopment, and identifies main problems and limitations of a specific approach to assessing the
urban environment digitalization level. The author’s approach is proposed to identify the thresh-
olds of the urban environment digitalization on the basis of the symbiosis of the component and
evolutionary approaches to ”smart” cities assessment. Overcoming the digital threshold values
means that most interaction operations between individuals in a given city are based on digital
technologies only.

The theoretical basis for identifying the urban environment digitalization thresholds is the matrix
for assessing the ”smart” cities development.
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The theoretical importance of the research is the developed approaches to assess the mod-
ern cities digitalization level. The practical significance of the research is in the potential further
research of smart management in a digital society.
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АННОТАЦИЯ:
При укрупнении бизнеса процессы управления компанией усложняются. Для выработки пра-
вильных управленческих решений требуется информация, поступающая из различных источ-
ников, объемы которой очень велики. Использование нескольких взаимосвязанных систем
усложняет процедуры обмена данными, поскольку интеграция разрозненных систем стано-
вится сложной и нерентабельной. ERP-системы позволяют объединить все бизнес-процессы
компании в единой и мощной системе и решить данную проблему.

В статье осуществляется системное описание ERP-систем классического типа, подробно
изложены суть и особенности работы ERP-системы нового поколения, принадлежащей к
классу iERP; проведен анализ преимуществ и недостатков классических и интеллектуальных
ERP-систем; осуществлено исследование проблемы внедрения ERP-решений российских и
зарубежных вендоров. В процессе исследования проблемы использовались: системный под-
ход, методы экономического и сравнительного анализа.

Объектом исследования являются ERP-системы, позволяющие объединить все бизнес-
процессы компании в единой информационной системе. Цели исследования – выявить со-
временные тенденции применения ERP-систем в России; показать экономический эффект от
их использования; обратить внимание на появление ERP-систем нового поколения.

По результатам исследования было установлено, что в настоящее время повышенный
интерес к внедрению ERP-систем проявляют быстрорастущие компании, а также предприя-
тия, имеющие филиалы или обособленные подразделения; в современных условиях не биз-
нес подстраивается под программное обеспечение и информационные технологии, а ERP-
системы и IT-технологии – под бизнес-процессы.

Статья носит научно-практический характер и может быть полезна специалистам раз-
личных областей: руководителям предприятий, планирующим внедрение ERP-системы с це-
лью повышения эффективности управления бизнесом; преподавателям вузов, использую-
щих ERP-системы в качестве средства обучения студентов.
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На протяжении нескольких последних де‐
сятилетий популярность и востребованность
ERP‐систем неуклонно возрастает, о чем сви‐
детельствуют данные, опубликованные в раз‐
личных источниках [1, с. 481]. Чаще всего
активное использование ERP‐систем можно
встретить в сферах производства материаль‐
ных ценностей [2].

С каждым годом всё большее количество
руководителей компаний приходит к пони‐
манию того, что без применения современ‐
ных систем управления ресурсами предпри‐
ятия успешное развитие бизнеса становится
невозможным. В этой связи возникает ряд во‐
просов, связанных с правильностью выбора
ERP‐системы [3–7], сроками ее внедрения,
периодом окупаемости, рисками возникнове‐
ния финансовых потерь в случае неудачного
внедрения ERP‐системы.

Особенность использования ERP‐системы
состоит в том, что её внедрение и сопровож‐
дение должны осуществлять профессионалы
высокого уровня, способные справляться со
сложными задачами1. Единая информацион‐
ная база, содержащая данные обо всех со‐
бытиях финансово‐хозяйственной деятельно‐
сти компании, интеграция ERP‐систем с про‐
граммными продуктами других вендоров тре‐
буют участия специалистов, хорошо знаю‐
щих встроенный язык системы «1С:Предпри‐
ятие 8» и обладающих навыками администри‐
рования. Принимая во внимание отраслевую
принадлежность ERP‐систем, знание специ‐
фики отрасли также является обязательным
требованием к специалисту, занимающемуся
внедрением и сопровождением ERP‐системы.
Более того, он должен иметь глубокие знания
в области бизнеса. Руководитель проекта, осу‐
ществляющий контроль над выполнением тех‐
нических заданий в системе, должен не только
хорошо разбираться в бизнес‐процессах ком‐

пании2, но и иметь высокий уровень знаний в
области IT‐технологий.

Классические ERP‐системы отличаются от
остальных программных продуктов тем, что
требуют ответственного отношения к выбору
и приобретению, а также длительного периода
внедрения по детально разработанному плану.

Программное обеспечение ERP‐класса со‐
стоит из отдельных самостоятельных моду‐
лей, благодаря чему покупатель может при‐
обретать необходимые ему модули и внедрять
их поэтапно в течение нескольких месяцев.
В дальнейшем, при желании, он может приоб‐
рести недостающие модули ERP‐системы для
получения дополнительных функциональных
возможностей.

В качестве основных преимуществ приме‐
нения ERP‐систем выступают:

1. Использование одной интегрированной
системы вместо нескольких разрозненных.

2. Наличие в ERP‐системе большого коли‐
чества объектов, которые могут понадобиться
пользователям в перспективе3.

3. Единая система безопасности, защища‐
ющая учетные данные от внешних и внутрен‐
них угроз.

4. Данные, внесенные в систему один раз,
становятся доступны всем пользователям, об‐
ладающими правами доступа к этой инфор‐
мации.

5. Использование единой информационной
системы эффективно решает проблему несо‐
гласованности данных, с которыми работают
различные категории пользователей.

6. Наличие механизма ввода одних доку‐
ментов на основании других существенно со‐
кращает трудозатраты персонала и количество
допущенных ошибок.

7. Возможность для руководителей различ‐
ных уровней осуществлять контроль действий
подчиненных в режиме реального времени.

1Проблеме внедрения ERP‐систем на российских предприятиях в течение последнего десятилетия уделяет‐
ся пристальное внимание, о чем свидетельствуют многочисленные публикации в различных научных журналах
[8–11] и обсуждение данной проблемы на научно‐практических конференциях, круглых столах, в сети Интернет
и т.д.

2Бизнес‐процесс – совокупность взаимосвязанных действий, нацеленных на достижение определенного ре‐
зультата, например, на создание какого‐то вида продукции или оказания той или иной услуги.

3Как правило, на начальных этапах работы ERP‐системы используется лишь малая часть ее функциональных
возможностей, но по мере укрупнения и развития бизнеса возникает необходимость в тех или иных инструментах,
которые уже содержатся в используемых модулях, или могут быть после приобретения дополнительных модулей
подключены за короткий период времени с минимальными финансовыми затратами.
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8. Существенное снижение количества
ошибок, допускаемых пользователями ERP‐
системы за счет контроля деятельности людей
самой системой. Так, система не даст списать
со склада товары, которых нет в наличии.

9. Максимальное удовлетворение потреб‐
ностей клиентов за счет совместной работы си‐
стемы контроля качества и системы взаимоот‐
ношений с клиентами.

К числу основных недостатков стоит от‐
нести:

1. Зависимость ERP‐системы от навыков
работы пользователей. Эффективность рабо‐
ты системы может быть существенно снижена
или полностью парализована из‐за непрофес‐
сиональной работы одного пользователя.

2. Необходимость обучения персонала ра‐
боте с ERP‐системой. Данная проблема осо‐
бенно актуальна для среднего бизнеса, по‐
скольку не каждое предприятие может себе
это позволить.

3. Стоимость приобретения достаточно вы‐
сокая, процедурынастройки и внедренияERP‐
системы требует много времени.

4. Сложность адаптации ERP‐системы под
специфику деятельности компании и её биз‐
нес‐процессы.

5. При работе нескольких компаний с од‐
ной ERP‐системой снижение эффективности
работы системы нередко связано с нежелани‐
ем руководства какой‐то из компаний предо‐
ставить информацию конфиденциального ха‐
рактера, которая требуется для работы систе‐
мы.

6. Приобретаемая ERP‐система может
оказаться несовместимой с информационны‐
ми системами, использующимися на предпри‐
ятии.

Архитектура ERP‐системы включает:

1. Платформу, содержащую среду и базо‐
вые возможности для работы модулей. Плат‐
форму может модифицировать только разра‐
ботчик, специалисты по внедрению не имеют
доступа к программному коду платформы, сле‐
довательно, не могут осуществлять ее измене‐
ние. В состав платформы входят:

– ядро (или среда разработки), для которо‐
го можно создать новые надстройки и компо‐
ненты;

– базовый функционал4, содержащий на‐
бор справочников и функций, необходимых
для работы компании. В качестве таких спра‐
вочников могут выступать: справочник поль‐
зователей системы, справочники контраген‐
тов, номенклатуры и т.д.

2. Управление данными – база данных,
её хранение и методы обработки информа‐
ции. Учетные данные помещаются в специ‐
альное хранилище, находящееся на сервере.
Для управления большими массивами данных
используется специальное программное обес‐
печение, как правило, написанное на языке
SQL, и инструменты, осуществляющие обра‐
ботку и интерпретацию данных, отправку их в
программные модули.

3. Модули, подключаемые к платформе.
Все модули работают с единой информацион‐
ной базой и используют функциональные воз‐
можности платформы. При этом они не зави‐
сят друг от друга, могут в любое время под‐
ключаться или отключаться, что является важ‐
ным преимуществом и отличием ERP‐систем
от интеграции нескольких приложений между
собой. Стоит также отметить и то, что для под‐
ключения модуля не требуется изменения про‐
граммного кода ядра или программных кодов
других модулей. Модули, входящие в состав
ERP‐систем, могут быть нескольких типов:

– внешнего использования, необходимые
для взаимодействия с контрагентами компа‐
нии (партнерами, клиентами, поставщиками
и т.д). Это могут быть личные кабинеты на сай‐
те компании для поставщиков и покупателей
или интернет‐магазины;

– внутреннего использования, необходи‐
мые для работы сотрудников компании, управ‐
ляющими различными процессами: производ‐
ством; закупками; продажами; хранением сы‐
рья, материалов, готовой продукции; управле‐
ние персоналом; взаимоотношениями с клиен‐
тами и т.д.

– коннекторы для подключения к про‐
граммному обеспечению других вендоров. Эти
модули позволяют настроить обмен данными с

4Базовый функционал является одним из важных элементов платформы, без которого невозможна работа
платформы.
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внешними источниками, интегрировать теле‐
фонию и т.д.

С логической точки зрения, структура, опи‐
санная выше, представлена на рисунке 1. Ос‐
новное отличие ERP‐систем от других специ‐
ализированных систем состоит в том, что си‐
стемы класса ERP изначально представляют
конструктор, содержащий платформу и моду‐
ли, подключаемые или отключаемые по мере
необходимости. Доработка какой‐то специа‐
лизированной системы с целью расширения её
функциональных возможностей не может счи‐
таться разработкой собственнойERP‐системы
компании, поскольку ERP‐система – это про‐
граммный продукт, изначально созданный для
масштабируемости и обеспечения максималь‐
ного количества функциональных возможно‐
стей [12].

В настоящее время руководству предпри‐
ятий при поиске оптимального управленче‐
ского решения приходится работать с посто‐
янно возрастающим потоком данных, объем
которого настолько велик, что классические
ERP‐системы перестают справляться с реше‐
нием ряда учетно‐аналитических задач, име‐
ющих масштабный характер. На смену ERP‐
систем классического типа приходят интел‐
лектуальные ERP ‐ системы, позволяющие
повысить качество управления современным
предприятием.

Системы класса iERP способствуют улуч‐
шению технологичности, точности и оператив‐
ности менеджмента. С их помощью руководи‐
тель любого уровня имеет возможность обос‐
нованно и своевременно найти наиболее пра‐
вильное управленческое решение. В сложив‐
шейся ситуации, очевидно, что при обработ‐
ке и анализе больших массивов данных невоз‐
можно обойтись без использования современ‐
ных информационных систем.

К настоящему времени многие российские
пользователи ERP‐систем приобрели боль‐
шой опыт работы с ними, столкнулись с про‐
блемами внедрения западных программных
продуктов, узнали об изъянах зарубежного
программного обеспечения и начали значи‐
тельно больше ценить сильные стороны рос‐
сийских ERP‐систем. Используя в тестовом
режиме ERP‐системы отечественных вендо‐
ров, всё больше компаний убеждается в том,
что современные фирмы‐разработчики такие
как «1С» и «Галактика», достигли уровня тре‐
бований крупного бизнеса.

Для успешного развития и конкурентоспо‐
собности каждый участник рынка стремится к
проявлениюмаксимальной гибкости, увеличе‐
нию скорости работы с данными, поступающи‐
ми из различных источников, за счет повыше‐
ния уровня автоматизации.
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Рисунок 1 – Архитектура ERP – системы5

5Модифицированная автором структура архитектуры ERP‐системы, взятая из источника [12].
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С каждым годом процессам роботизации
уделяется всё более пристальное внимание.
Управленческому персоналу требуются эф‐
фективные инструменты, помогающие опти‐
мизировать все бизнес‐процессы предприятия
и поднять качество их управления на более
высокий уровень. Всё это формирует спрос
на интеллектуальные ERP‐системы, позволя‐
ющие решать не только учетно‐аналитические
задачи, но и использовать целый комплекс
новых технологий: Big Data (большие дан‐
ные), Data Lake (озеро данных), AI (искус‐
ственный интеллект), Data Mining (интел‐
лектуальный анализ данных), RPA (роботиза‐
ция бизнес‐процессов), Digital Twin (цифро‐
вой двойник), Cloud (облачные вычисления),
Blockchain (блокчейн) и др.

В настоящее время происходит измене‐
ние методологии и практики внедрения ERP‐
систем, являющихся безальтернативными в
течение нескольких последних лет. С нача‐
ла 2000‐х годов до недавнего времени внед‐
рение ERP‐систем осуществлялось поэтап‐
но. После автоматизации деятельности со‐
трудников очередного структурного подраз‐
деления наступал период выжидания, когда
внесенные изменения «приживутся». Сейчас
многие специалисты придерживаются мне‐
ния, что «данная модель внедрения системы
управления ресурсами предприятия не эффек‐
тивна», поэтому используют для непрерыв‐
ного развития ERP‐систем методики Agile6

и DevOps7, что позволяет достигать гиб‐
кости в управлении бизнесом и ускорить
получение конечных результатов8. Сегодня
не бизнес подстраивается под информацион‐
ные технологии и программное обеспечение,
а ERP‐системы и IT‐технологии под бизнес‐
процессы.

С каждым годом всё активнее применя‐
ются новые технологии, позволяющие выво‐
дить из тупиковых ситуаций системы управ‐
ления предприятием [14, с. 24]. Современные
ERP‐системы становятся более адаптивными
за счет осуществления мониторинга большого
количества параметров, характеризующих ос‐
новную деятельность предприятия и его струк‐
турных подразделений; бизнес‐процессов; ис‐
пользуемого программного обеспечения.

Традиционные ERP‐системы способны эф‐
фективно управлять материальными, финан‐
совыми, трудовыми и другими ресурсами пред‐
приятия, осуществлять их планирование, рас‐
пределение и контроль9. Решая многочис‐
ленные задачи в процессе своей профессио‐
нальной деятельности, управленческому пер‐
соналу необходимо учитывать влияние как
внутренних, так и внешних факторов. Исчер‐
пывающую информацию о внутренних про‐
цессах, происходящих в ходе осуществления
финансово‐экономической деятельности ком‐
пании, можно получить, опираясь на дан‐
ные ERP‐системы. Но в условиях совре‐
менной реальности для выживания, разви‐
тия и конкурентоспособности бизнеса также
необходимо владеть информацией о деятель‐
ности предприятий‐конкурентов, экономиче‐
ской конъюнктуре, закономерностях протека‐
ния хозяйственных процессов, правовых ас‐
пектах и т.д. Традиционные ERP‐системы со‐
бирать и накапливать информацию о внеш‐
них процессах не могут, поскольку источни‐
ки внешней информации, технологии её сбо‐
ра и обработки принципиально другие. Кроме
того, существенно ужесточаются требования
к срокам выработки и принятия управленче‐
ских решений, нередко они должны осуществ‐
ляться в режиме реального времени, что ста‐

6Суть методики Agile состоит в разделении крупного проекта на несколько мелких, для каждого из которых за‐
дается срок исполнения и конкретная дата его завершения. Благодаря чётко заданным датам, можно эффективно
контролировать ход выполнения каждого этапа проекта.

7Суть методикиDevOps состоит в активном взаимодействии разработчиков программного продукта со специа‐
листами, ответственными за информационно‐технологическое обеспечение создаваемой компьютерной програм‐
мы. Выпуск качественного программного продукта возможен лишь при условии полной интеграции деятельности
этих категорий специалистов друг в друга.

8Применение iERP – это интеллектуальное, основанное на информации управление ресурсами. URL: https:
//alp‐erp.ru/article/Primenenie‐i‐ERP‐eto‐intellektualnoe‐osnovannoe‐na‐informacii‐upravlenie‐resursami‐
predpriyatiya/ (дата обращения: 25.03.2021).

9Проблема планирования производственных процессов является актуальной на протяжении долгого периода
времени, о чем свидетельствуют активное обсуждение данной проблемы в сети «Интернет» на различныхфорумах
и многочисленные публикации в российских [15] и зарубежных научных журналах [16].
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новится возможным при использовании про‐
гнозных моделей и управленческих экспери‐
ментов. Интеллектуальные ERP‐системы поз‐
воляют оперативно и эффективно решать эти
проблемы, обеспечивая гибкость во всем.

Перед выбором наиболее оптимального
управленческого решения пользователь iERP‐
системы запускает в ней механизм «умствен‐
ной» работы с имеющейся в системе инфор‐
мацией для получения качественных, а ино‐
гда и существенно улучшенных объективных
данных. В ряде случаев iERP‐система пред‐
лагает готовое управленческое решение. Кро‐
ме того, она способна предоставить результа‐
ты практического применения предложенно‐
го решения. При поиске решений интеллекту‐
альные ERP‐системы опираются как на внут‐
ренние источники данных, так и на внешние.
iERP‐системы способны не только существен‐
но повысить гибкость, но и уровень автомати‐
зации роботизации. С их помощью можно уси‐
лить контуры обратной связи, благодаря чему
появляется возможность работы в целостной
системе.

Сегодня российские компании, высшее ру‐
ководство которых способствует активному
использованию передовых информационных
технологий, начинают постепенно внедрять
отдельные элементы iERP‐систем. Добившись
успеха, они переходят к полнофункциональ‐
ной реализации возможностей интеллектуаль‐
ной ERP‐системы.

Разработку ERP‐системы нового поколе‐
ния можно наблюдать на примере одной из ве‐
дущих корпораций России, занимающейся со‐
зданием интеллектуальной системы ценообра‐
зования с помощью технологии роботизации
процесса (RPA) [17]. Разрабатываемая ин‐
формационная система собирает из внешних
источников информацию о котировках на бир‐
же, конъюнктуре рынка, поставщиках пред‐
приятия. Полученные данные добавляются к

имеющейся внутренней информации о товаро‐
обороте предприятия. На основании данных,
полученных из различных источников, с по‐
мощью сложных алгоритмов формируются це‐
ны, по которым реализуется товар. Следую‐
щим шагом внедрения iERP‐системы в дан‐
ной корпорации является подключение биб‐
лиотек машинного обучения (ML10) для фор‐
мирования прогнозных цен и повышения каче‐
ства планирования объемов продаж.

Стоит отметить, что переход к iERP‐
системам сопряжен с определенными труд‐
ностями. Использование цифрового контроля
параметров производительности, более гибких
методов управления, масштабной автоматиза‐
ции и роботизации требует изменения куль‐
туры менеджмента. Поскольку современные
предприятия являются сложными системами,
включающими в себя многочисленные эле‐
менты, тесно взаимосвязанные друг с другом,
то такие системы «сопротивляются» каким‐
либо изменениям из‐за наличия большого ко‐
личества взаимосвязей, отвечающих за стаби‐
лизированную работу системы. Существуют
способы решения данной проблемы, позво‐
ляющие изменить сложившуюся культуру ме‐
неджмента, но пока данный процесс протекает
очень медленно.

В настоящее время интеллектуальные ин‐
формационные технологии успешно использу‐
ются для решения традиционных бизнес‐задач
в ERP‐системах. В будущем специалисты про‐
гнозируют вытеснение контекстной аналити‐
ки проактивной аналитикой, способной реко‐
мендовать последующие действия [18], что бу‐
дет востребовано при осуществлении продаж
(формирование заказа клиенту, применение
политики лояльности, автоматической обра‐
ботке претензий и т.п.), в ходе других процес‐
сов фронт и бэк‐офиса. Говоря о перспективах
интеллектуальных ERP‐систем, специалисты
предсказывают способность iERP‐системы к

10Характерной чертой метода машинного обучения является обучение с применением решений нескольких по‐
хожих задач. Интеграция МL‐метода с ERP‐системой, позволяет последней более эффективно решать проблему
рационального распределения материальных, трудовых, финансовых и других ресурсов за счет использования ме‐
тодов оптимизации. При решении этих задач осуществляется поиск различных вариантов, из которых необходимо
выбрать наиболее правильный. Чаще всего, МL‐метод с проблемой выбора наиболее оптимального варианта
справляется лучше человека за счёт анализа накопленной в базе данных информации о похожих ситуациях и спо‐
собах их успешного решения. Система выстраивает некую зависимость между исследуемым объектом и ответами,
пытаясь выявить между ними неявную зависимость. Более того, она способна выполнять обобщение и оценивать
качество полученных ответов.
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самоконфигурированию, самообучению и са‐
моисполнению.

Исследователи выделяют несколько на‐
правлений применения систем искусственного
интеллекта:

– интеллектуальная классификация контр‐
агентов, сотрудников, документов;

– интеллектуальное распознавание, иден‐
тификация аномалий, поиск незаконных опе‐
раций, мошеннических схем;

– обработка документов, сверка счетов,
платежных документов и т.д.;

– интеллектуальное составление прогно‐
зов с выработкой рекомендаций для дальней‐
ших действий, проведение экспертных проце‐
дур, консультаций и предложений;

– интеллектуальное управление различны‐
ми процессами, привлечение цифровых асси‐
стентов;

– интеграция машинного обучения в биз‐
нес‐процессы;

– использование интеллектуальных систем
при работе с большим объемом данных для
осуществления первичного отбора поступа‐
ющей информации из внутренних и внеш‐
них источников. Например, при проведении
конкурсного отбора на замещение вакант‐
ной должности выбор кандидатов можно осу‐
ществлять не только на основе данных, со‐
общенных самим кандидатом, но и на осно‐
ве данных, полученных из открытых источни‐
ков [18, 19].

Подводя итог вышесказанному, подчерк‐
нем, интеллектуальные информационные си‐
стемы не смогут концептуально изменить
классические ERP‐системы, но они смогут
свести рутинные операции к минимуму и по‐
мочь более успешно решать аналитические за‐
дачи. В перспективе iERP‐системы могут по‐
мочь при решении определенных задач, таких
как: идентификация лиц для учета рабочего
времени; при проведении контроля качества
могут использоваться технологии распознава‐
ния образцов; iERP‐системы способны про‐
изводить отбор объектов при комплектации,
обработку банковских выписок и т.д.

Сегодня ERP‐системы используются на
многих российских предприятиях, причем
большинство из них уже прошли первый этап
внедрения. Некоторые предприятия уже про‐

шли и вторую стадию внедрения, связанную с
модернизацией действующих систем. Теперь
они заняты настройкой процесса поддержки
внедренной ERP‐системы и её интеграцией с
ВРМ – системами, автоматизирующими до‐
полнительныефункции бизнеса. Наиболее пе‐
редовые пользователи осваивают технологии
извлечения данных из ERP и ВРМ систем, по‐
иск скрытых закономерностей.

Заместитель генерального директора SAP
CIS Ю. Бондарь считает, что сейчас бизнес
движется в направлении создания интеллекту‐
ального предприятия, поскольку довольно чет‐
ко начинает прослеживаться тенденция объ‐
единения на основе единой платформы всех
систем предприятия [18]. Такой подход позво‐
ляет осуществлять работу в режиме реально‐
го времени, используя целый ряд современ‐
ных технологий: машинное обучение, предик‐
тивная аналитика, цифровой двойник, облач‐
ные вычисления и т.д.

По мнению генерального директора компа‐
нии «Национальная платформа», разработчи‐
ка ERP‐системы «Ма‐3» А. Зарипова, «ERP‐
система это бизнес‐платформа, на которой
строятся специализированные приложения и
расширяются функциональные возможности
модулей, входящих в состав ERP‐системы»
[18]. Масштаб модификации приобретаемой
у разработчика ERP‐системы может варьиро‐
ваться в широких диапазонах, вплоть до по‐
вторного внедрения, если предприятие пере‐
ходит на использование облачной модели.

Чаще всего, трансформация ERP‐системы
связана с расширением функциональных воз‐
можностей за счет развития самой интегра‐
ционной платформы или за счет добавления
новых технологий. С точки зрения директора
по стратегии и развитию бизнес‐приложений
ERP&EPMкомпанииOracleА. Хамидуллина,
в недалеком будущем в «первозданном» ви‐
де ERP‐системы использоваться будут крайне
редко, более востребованными будут систе‐
мы управления ресурсами предприятия, ин‐
тегрированные с облачными, цифровыми и
другими сервисами [18]. При этом стоит так‐
же отметить, что полная замена одних ERP‐
систем другими сегодня практически не осу‐
ществляется, поскольку это является длитель‐
ным и дорогостоящим процессом, сопряжен‐
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ным с большими рисками. Чаще всего, совре‐
менные предприятия осуществляют постепен‐
ное развитие существующей информационной
системы.

Директор по ERP‐решениям фирмы «1С»
А. Нестеров говорит о том, что российские
компании, решившиеся на замену имеющей‐
ся у них ERP‐системы, зачастую стремятся
приобретать ERP‐систему, созданную россий‐
скими разработчиками, поскольку приобре‐
тение такой информационной системы более
выгодно по сравнению с зарубежными ERP‐
системами как по цене, так и по срокам внед‐
рения [20]. Немаловажное значение при этом
имеют потребности покупателя ERP‐системы
в консолидации полной и достоверной инфор‐
мации, а также доступ к информационной ба‐
зе, хранящей исчерпывающую информацию о
деятельности компании как с мобильных, так и
стационарных устройств.

Согласно данным отчетов компании IDC
«Analyze the Future», в течение последнего
десятилетия неизменными лидерами продаж
ERP‐систем на российском рынке являются
известные вендоры SAP и «1С»11. ERP‐си‐
стемам Oracle в течение последних пяти лет

1С (16, 211)
SAP SE (6, 25)
Microsoft (7, 23)
Oracle (3, 7)
БизнесИнформатика НПЦ (1, 6)
Другие (14, 24)

8.11%2.03%

2.36%

7.77%

8.45%

71.28%

Рисунок 2 – Распределение вендоров
по количеству проектов внедрений

(систем, проектов) с учетом партнеров
(данные за 2019 год)12

принадлежит примерно 4% доли рынка, Mi‐
crosoft Dynamics – меньше 9%, Галактике –
ок. 2%.Доля остальных производителейERP‐
систем составляет чуть более 3%. Данные, от‐
ражающие распределение вендоров по коли‐
честву реализованных в 2019 году проектов,
приведены в диаграмме на рисунке 2.

Многие российские компании в условиях
нестабильной экономической ситуации крайне
заинтересованы в повышении эффективности
деятельности каждого структурного подразде‐
ления и центра финансовой ответственности.
Процессы оптимизации касаются не только
материальных затрат, производственных рас‐
ходов, финансовых потоков, трудовых, при‐
родных, но и информационных систем пред‐
приятия, позволяющих усовершенствовать де‐
ловые процессы, повысить результативность
деятельности сотрудников, увеличить потре‐
бительскую ценность продукции.

Экономический эффект от внедрения рос‐
сийских ERP–систем приведен в таблице 1.

При выборе ERP‐системы перед руководи‐
телем компании неизбежно встает вопрос о
том, какой из них отдать предпочтение [16, с.
248]. Осуществляя поиск наиболее оптималь‐
ного варианта, управленческий персонал ру‐
ководствуется такими показателями как: стои‐
мость, набор функциональных возможностей,
сроки внедрения. В последнее время по ме‐
ре увеличения роли политики импортозаме‐
щения становится актуальной еще и проблема
выбора вендора ERP‐системы. Отдавая пред‐
почтение отечественному программному про‐
дукту, компания, прежде всего, руководству‐
ется своими интересами. Помимо обеспече‐
ния безопасности данных, составляющих ком‐
мерческую тайну, требуется решение еще це‐
лого ряда других задач. В связи с чем остро
встает вопрос о том, насколько полно россий‐
ские ERP‐системы способны замещать зару‐
бежные программные продукты.

Согласно данным опроса компаний, ис‐
пользующих ERP‐системы фирмы «1С», при‐
чинами их выбора вместо зарубежных ERP‐
систем SAP, Oracle, Microsoft стали13:

11ДоляSAPна российскомрынкеERP‐систем колеблется в районе 49±1%, доляERP‐решенийфирмы«1С»–
32±1%. Источники: [21], [22].

12Диаграмма составлена автором на основании источников: [21], [22, с. 130].
13Информация приводится по данным отчетов партнеров «1С» [23, 24].
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Таблица 1 – Показатели, характеризующие экономический эффект от внедрения российских ERP‐систем14.

Показатель ERP‐решения на платфор‐
ме «1С:Предприятие 8»

Галактика ERP

Снижение объемов материальных запасов 21% нет данных
Сокращение расходов на материальные ресурсы 15% 5%
Снижение уровня неликвидных запасов на складе нет данных 40%
Снижение производственных издержек 15% нет данных
Сокращение операционных и административных расходов 16% 20%
Снижение себестоимости выпускаемой продукции 9% нет данных
Увеличение объема выпускаемой продукции 32% нет данных
Рост оборачиваемости складских запасов 23% 25%
Сокращение сроков исполнения заказов 23% нет данных
Улучшение качества сервисов и продаж нет данных 40%
Сокращение трудозатрат в различных подразделениях 26% нет данных
Сокращение длительности простоя оборудования 22% нет данных
Снижение производственного брака 21% 25%
Ускорение получения управленческой отчетности в 2 раза нет данных
Ускорение подготовки регламентированной отчетности в 2 раза нет данных
Рост прибыли 13% нет данных

1. Невысокая стоимость лицензий, внедре‐
ния, сопровождения – 12415.

2. Соответствие функционала отраслевой
специфике, потребностям клиента – 89.

3. Множество специалистов, большой
выбор партнеров, доступность сопровожде‐
ния – 71.

4. Распространенность, использование дру‐
гих решений «1С» – 48.

5. Легкость внедрения и эксплуатации, гиб‐
кость, мало доработок – 40.

6. Компетентность исполнителя, положи‐
тельный опыт работы с партнером – 32.

7. Быстрая адаптация к изменениям зако‐
нодательства, локализация – 30.

8. Скорость внедрения – 22.
9. Наличие персонала, имеющего компе‐

тенции – 19.
10. Наличие положительных отзывов в от‐

расли – 9.
11. Известность и надежность вендора – 7.
12. Открытость и надежность системы – 6.
13. «Импортозамещение» – 1.
Отвечая на вопрос о том, насколько охот‐

но компании осуществляют переход от од‐
ной ERP‐системы к другой, генеральный ди‐
ректор компании‐разработчика ERP‐системы

«Ма‐3» А. Зарипов говорит о том, что те ком‐
пании, которые уже внедрили ту или иную за‐
рубежную ERP‐систему и успешно ее исполь‐
зуют, как правило, не планируют переход на
другую. Те же предприятия, которые не су‐
мели добиться полного функционального по‐
крытия бизнес‐процессов, переход на отече‐
ственную систему управления ресурсами пред‐
приятия осуществляют значительно охотнее,
учитывая то, что скорость внедрения такой
ERP‐системы существенно выше зарубежной,
а стоимость приобретения значительно мень‐
ше. Также он отмечает, что программные про‐
дукты отечественного разработчика способ‐
ны покрывать большую часть задач и бизнес‐
процессов российских предприятий. Однако,
если предприятию необходимо осуществлять
управление основными активами, сложными
цепочками поставок, то для этих целей боль‐
ше подойдут зарубежные ERP‐системы, на‐
пример, SAP [18].

В настоящее время пользователями ERP‐
системы SAP являются большое количество
различных компаний: концерн «Калина»16,
Автозавод КАМАЗ, Компания Берлин‐Хеми /
А. Менарини, ОАО «Мосэнерго», Retail в
X5 Retail Group17 и др. При этом имеет‐

14Таблица составлена автором на основе данных [23, 24].
15Здесь указывается число респондентов.
16Бренды ОАО «Калина»: «Черный жемчуг», «Чистая линия», «Сто рецептов красоты», «Бархатные ручки»,

«32», «Лесной бальзам» и др.
17«Пятерочка», «Перекресток» и «Карусель»
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ся внушительный список компаний, вложив‐
ших огромные средства во внедрение ERP‐
системы SAP, и получивших потери, исчисля‐
емые миллионами долларов: British Airways,
City of Tacoma, NASA, National Australia
Bank MFI, Hewlett Packard и др. [25].

У российских ERP‐систем набор функци‐
ональных возможностей меньше, чем у из‐
вестных зарубежных аналогов [17, с. 36]. Так,
например, «1С:ERP Управление предприяти‐
ем 2» обеспечивает не более 90% функцио‐
нала немецкой ERP‐системы SAP [18, с. 169].
При этом стоит отметить, что ежегодно у ERP‐
систем фирмы «1С» набор функциональных
возможностей увеличивается за счет непре‐
рывной работы по усовершенствованию про‐
граммных продуктов, о востребованности ко‐
торых свидетельствует тот факт, что в настоя‐
щее время «1С:ERP» используется в 20 стра‐
нах мира на средних и крупных предприяти‐
ях различных отраслей. Среди них: Газпром,
Faberlic, Курская АЭС, ИОН Gulliver, ММК
Уголь, РУСАГРО и др. [23].

Востребованной является и система «Га‐
лактика ERP», пользователями которой се‐
годня являются: Башкирская содовая компа‐
ния, Транснефть АК,Мангистаумунайгаз,Ме‐
дицинский центр НОРДИН, Первая грузовая
компания (ПГК), Новосибирский инструмен‐
тальный завод (НИЗ), Аскона (Askona), Мос‐
ковский прожекторный завод, ОРИКА УГМК,
Химический завод Планта и др. [26].

При этом, стоит отметить, что ERP‐
системы западных вендоров имеют избыточ‐
ный функционал для среднего бизнеса, сто‐
имость их обслуживания значительно выше
стоимости обслуживания российских ERP‐
систем. В связи с чем эксперты видят хорошие
перспективы для российского программного
обеспечения.

Современные российские ERP‐системы
достаточно гибкие, способны «подстроиться»
под потребности конкретного предприятия.

Если темпы совершенствования популярных
ERP‐систем российских вендоров не замед‐
лятся, то отечественное программное обес‐
печение в обозримом будущем сможет заме‐
стить зарубежные аналоги. Сложности могут
возникнуть лишь при разработке функциона‐
ла, автоматизирующего решение задач гибко‐
го анализа данных, поскольку инструментарий
для этого в России только начинает разраба‐
тываться.

На основании вышесказанного можно сде‐
лать вывод о том, что использование ERP‐
систем способно поднять качество управле‐
ния современным предприятием на более вы‐
сокий уровень. Несмотря на то, что сегодня
при выборе ERP ‐ систем 99% корпоратив‐
ных клиентов, по‐прежнему, опираются на
такие показатели, как стоимость приобрете‐
ния, соответствие функциональных возмож‐
ностей системы отраслевой специфике и по‐
требностям клиентов, доступность сопровож‐
дения, легкость эксплуатации и внедрения,
гибкость курс государства на импортозамеще‐
ние важен, т.к. в государственных корпораци‐
ях меняется отношение к отечественному про‐
граммному обеспечению [20]. Госкомпании се‐
годня столкнулись с проблемой выбора: разви‐
вать автоматизацию на базе российских про‐
граммных продуктов или отказаться от разви‐
тия вообще. При этом ситуация еще усугубля‐
ется и санкционными рисками, которые ока‐
зывают влияние не только на государствен‐
ные, но и на коммерческие компании.

Результаты проведенного исследования по‐
казали, что проблема внедрения ERP‐систем
является насущной в течение двух десятиле‐
тий. Более того, её актуальность с каждым го‐
дом продолжает возрастать, о чём свидетель‐
ствуют многочисленные публикации специа‐
листов по внедрению ERP‐систем и мнения
экспертов в области систем управления ресур‐
сами предприятия.
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ABSTRACT:
With business expansion the company management processes become more complicated. To
develop the relevant management decisions, information from various sources of large volumes
is required. The use of several interconnected systems makes data exchange procedures more
complicated as the integration of the segmentary systems becomes difficult and unprofitable. ERP
systems provide for combining all the company’s business processes in a single and powerful
system and solving the problem.

The article gives a systematic description of the ERP-systems of a classical type, provides details
of the essence and features of the ERP-system operation of a new generation, of the iERP class;
the advantages and disadvantages of the classical and intelligent ERP systems are analyzed; the
problem of introducing ERP solutions from Russian and foreign vendors is researched.

In the course of the research, systematic approach, methods of economic and comparative
analysis were used.

The research object is the ERP-systems thatproviding for all business processes integration into
a single information system. The purpose of the research is to identify the current trends in using
the ERP systems in Russia; to demonstrate the economic effect of their use; and to draw attention
to the emergence of new generation ERP systems.

According to the research results, it was found that currently, growth companies and those with
branches or separate divisions are keen on the ERP systems implementation; in modern conditions,
it is not business that adjusts to software and information technology, but the ERP systems and IT
technologies - to business processes.

The article is of a scientific and practical nature and might be useful for experts in various fields:
heads of enterprises planning to implement an ERP system to improve the business management
efficiency; university teachers using ERP systems as a means of teaching students.
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АННОТАЦИЯ:
Обращение к исследованию оплаты труда лиц, замещающих муниципальные должности на
постоянной основе, обусловлено развитием судебной практики их привлечения к уголовной
ответственности и взыскания сумм премий, поощрения и иных выплат в качестве неоснова-
тельного обогащения, если решения о их предоставлении принимались такими лицами само-
стоятельно. Также это влечет применение мер административной ответственности за неце-
левое использование бюджетных средств и досрочное прекращение полномочий в связи с
утратой доверия. Наличие такой практики обусловлено недостатками в правовом регулиро-
вании оплаты труда данной категории должностных лиц на региональном и муниципальном
уровне, изучение которого позволяет представить предложения по его совершенствованию.
Еще одна причина – недостаточный уровень знания законодательства и судебной практи-
ки, обобщение которой в данной статье позволит избежать неблагоприятных последствий в
муниципальном управлении. Также в исследовании выявлена проблема соотношения регио-
нального и муниципального регулирования вопросов оплаты труда, когда субъекты Россий-
ской Федерации стремятся нормировать размеры оплаты труда лиц, замещающих муници-
пальные должности, и ограничивать их через введение предельных значений. Такие нормо-
творческие практики приводятся в статье в сопоставлении с материалами судебной практики
Верховного Суда Российской Федерации. Выявленные в статье подходы и модели правово-
го регулирования оплаты труда лиц, замещающих муниципальные должности на постоянной
основе, свидетельствуют о необходимости его унификации на федеральном уровне.
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Проблема правового регулирования опла‐
ты труда лиц, замещающих муниципальные
должности, приобрела особую актуальность.
Н. С. Ялтонская отмечает важность правиль‐

ности и полноты правового регулирования на
муниципальном уровне такой гарантии, так
как она ярко проявилась на примере дел, свя‐
занных с премированием глав муниципаль‐
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ных образований, – неправильное оформле‐
ние премий влечет наступление гражданско‐
правовой и уголовной ответственности [1, с.
18–19]. Е.С. Шугрина на конкретных приме‐
рах уголовных дел с указанием квалификации,
размера причиненного ущерба и назначенно‐
го наказания демонстрирует различную ква‐
лификацию таких уголовных дел (мошенниче‐
ство (ч. 3 ст. 159 УК РФ), хищение чужого иму‐
щества (ч. 3 ст. 160 УК РФ), превышение пол‐
номочий (ч. 2 ст. 286 УК РФ), подлог (ч. 1 ст.
292 УК РФ)), а также отмечает явную несораз‐
мерность наказания последствиям содеянного
[2, с. 10–13].

Также формируется судебная практика
взыскания премий, поощрения и иных вы‐
плат. К примеру, направлено на новое рас‐
смотрение дело о признании незаконным ре‐
шения представительного органа муниципаль‐
ного образования (далее – представитель‐
ный орган) о выплате главе муниципально‐
го образования премий за выполнение осо‐
бо важных и сложных заданий, признании
недействительными распоряжений о преми‐
ровании, взыскании выплат, так как судами
не исследован вопрос наличия конфликта ин‐
тересов [3], в последующем признано обос‐
нованным взыскание выплат в размере более
337 тыс. руб. [4]. По другому делу кассацион‐
ный суд отменил апелляционное решение об
отказе во взыскании ежемесячного денежно‐
го поощрения за добросовестное исполнение
обязанностей; главой муниципального обра‐
зования с превышением полномочий прини‐
мались распоряжения о выплатах; причине‐
ны убытки местному бюджету более 2,07 млн
руб. [5], которые в последующем взысканы
[6]. Также такими примерами является взыс‐
кание: премий за выполнение особо важных
и сложных заданий и к Дню местного само‐
управления 280 тыс. руб. [7]; ежеквартально‐
го денежного поощрения, не предусмотренно‐
го системой оплаты труда, 211 тыс. [8]; премий
в размере 498 тыс. руб. [9], 31,1 тыс. руб. [10],
81,3 тыс. руб. [11]. Суды признают недействи‐
тельными распоряжения о премировании, на‐
числении ежемесячной надбавки за особые
условия [12; 13]. Данная практика касается не
только глав муниципальных образований. Так,
установлено, что денежное содержание пред‐

седателя совета депутатов включало надбав‐
ку за особые условия работы (2,3 млн руб.),
которая устанавливалась на основании распо‐
ряжений, издаваемых председателем (ранее
она начислялась советом депутатов) [14]. Как
нецелевое использование бюджетных средств
(ст. 15.14 Кодекса Российской Федерации
об административных правонарушениях) рас‐
сматривается неправомерная оплата несуще‐
ствующих расходных обязательств (выплата
премии 264,7 тыс.) [15]. Непринятие мер по
предотвращению и урегулированию конфлик‐
та интересов при осуществлении таких выплат
влечет постановку вопроса о досрочном пре‐
кращении полномочий в связи с утратой до‐
верия. Так, суд признал незаконным решение
совета депутатов, которым оставлено без удо‐
влетворения представление прокурора и совет
депутатов обязан повторно его рассмотреть
(глава города принял решение о поощрении в
сумме пять и одна тысяча рублей) [16].

Судебная аргументация по таким делам
включает следующие доводы:

– принцип недопустимости злоупотребле‐
ния правом, вытекающий из ст. 17 Кон‐
ституции РФ (совершение действий, направ‐
ленных на неправомерное и безоснователь‐
ное получение средств, помимо выплат, ко‐
торые причитаются в соответствии с законом
и иными нормативными актами, свидетель‐
ствует о недобросовестности их получения),
и требование принятия мер по предотвраще‐
нию или урегулированию конфликта интере‐
сов (ст. 10, 11 и 12.1 Федерального закона
«О противодействии коррупции» (далее – За‐
кон № 273‐ФЗ) [17]);

– требования к формированию расходов
местных бюджетов на оплату труда (ч. 1 и 2
ст. 53 Федерального закона «Об общих прин‐
ципах организации местного самоуправления
в Российской Федерации» (далее – Закон
№ 131‐ФЗ) [18], п. 4 ст. 86 и п. 3 ст. 136 Бюд‐
жетного кодекса РФ (далее – БК РФ) [19],
принципы эффективности, адресности и це‐
левого характера использования бюджетных
средств, сбалансированности бюджета (ст. 28,
33, 34, 38 БК РФ);

– определение размера расходов на денеж‐
ное содержание главы муниципального обра‐
зования отнесено к исключительной компе‐
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тенции представительного органа, которому
подконтролен и подотчетен глава муниципаль‐
ного образования (ч. 1 ст. 34, пп. 2, 8, 9 ч. 10,
ч. 11 ст. 35, ч. 1, пп. 1–5 ч. 4, ч. 5 и 5.1 ст. 36
Закона № 131‐ФЗ).

Суды делают следующие выводы: возмож‐
ность самостоятельного принятия должност‐
ным лицом решения о выплате себе премий,
иных выплат, влекущая получение им дохо‐
дов, является проявлением личной заинтере‐
сованности, которая влияет на надлежащее,
объективное и беспристрастное осуществле‐
ние лицом полномочий; недопустимость пре‐
мирования (выплаты поощрения или иных вы‐
плат) без соответствующего решения предста‐
вительного органа (должностное лицо не обла‐
дает полномочием самостоятельного издания
актов о своем премировании); для установле‐
ния наличия либо отсутствия правовых осно‐
ваний для выплаты премии необходима объ‐
ективная оценка деятельности главы муници‐
пального образования и результатов его рабо‐
ты; возможность самостоятельного, без согла‐
сования с представительным органом, приня‐
тия решения о выплате себе премий за вы‐
полнение особо важных и сложных заданий,
иных выплат позволяет действовать без учета
мнения представительного органа и нивелиру‐
ет его полномочия по контролю за деятельно‐
стью главы муниципального образования.

Судами отклоняются следующие доводы:
местному бюджету не причинен вред; годовой
фонд оплаты труда, установленный представи‐
тельным органом, не превышен; ст. 10 Закона
№ 273‐ФЗ не запрещает главе муниципально‐
го образования издавать распоряжения о вы‐
плате себе денежного вознаграждения; глава
муниципального образования ежегодно пред‐
ставлял отчет о результатах деятельности и
его работа оценена положительно; необходи‐
мость применения аналогии закона со ссылкой
на положение об оплате труда муниципальных
служащих.

Выплаты взыскиваются на основании
ст. 1102 и 1109 Гражданского кодекса РФ (да‐
лее – ГК РФ) о неосновательном обогащении.
В практике имеется пример, когда отменено
решение суда о взыскании единовременно‐
го денежного поощрения за счёт гранта бюд‐
жетам поселений за качество организации и

осуществления бюджетного процесса более
155 тыс. руб. (поселение заняло второе ме‐
сто), так как нормы ГК РФ о неоснователь‐
ном обогащении и недопустимости возврата
денежных сумм могут применяться в рамках
трудовых правоотношений, если выплаты яви‐
лись результатом недобросовестности со сто‐
роны работника или счетной ошибки; денеж‐
ные средства гранта имели целевое назначе‐
ние и распределены между всеми служащими
поселения [20].

В отдельных случаях на сумму неоснова‐
тельного обогащения незаконно начисляются
проценты за пользование чужими средства‐
ми (ст. 395 ГК РФ). Обоснованной являет‐
ся практика об отказе в удовлетворении та‐
ких требований. Например, суд апелляцион‐
ной инстанции отказал в удовлетворении тако‐
го требования (более 46 тыс. руб.), указывая,
что применение ст. 395 ГК РФ зависит от то‐
го, являются ли спорные имущественные пра‐
воотношения гражданско‐правовыми, а нару‐
шенное обязательство – денежным, а если не
являются, то имеется ли указание законода‐
теля о их применении к спорным отношени‐
ям [21]. В другом деле суд, взыскивая пре‐
мию в размере 56 тыс. руб., отказал в удовле‐
творении требований о взыскании процентов,
указывая, что отношения связаны с отплатой
труда и не носят гражданско‐правового харак‐
тера [22].

Судебная практика позволяет сделать ряд
выводов по отношению к правовому регули‐
рованию оплаты труда данной категории лиц.
Во‐первых, перечень видов выплат, составля‐
ющих оплату труда, должен носить исчерпыва‐
ющий характер; лица, замещающие муници‐
пальные должности, не вправе вводить какие‐
либо иные выплаты издаваемыми ими пра‐
вовыми актами и не предусмотренные реше‐
ниями представительного органа. Во‐вторых,
при применении дифференцированной систе‐
мы выплат, составляющих оплату труда, ли‐
цо, замещающее муниципальную должность,
не вправе устанавливать их размеры самостоя‐
тельно; они должны устанавливаться предста‐
вительным органом при наличии к тому уста‐
новленных и документально подтвержденных
оснований. Так, судом признано недействи‐
тельным решение представительного органа
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о назначении премии в размере 400 % окла‐
да главе муниципального образования за вы‐
полнение особо важных и сложных заданий,
так как отсутствовали документы, подтвер‐
ждающие выполнение главой муниципально‐
го образования таких заданий [23]. Размер
таких выплат должен устанавливаться пред‐
ставительным органом при избрании лица на
должность и в последующем пересматривает‐
ся решением представительного органа. Это
касается всех выплат, в том числе, процент‐
ной надбавки за допуск к государственной
тайне. Такая процентная надбавка дифферен‐
цирована и глава муниципального образова‐
ния не вправе сам себе установить ее раз‐
мер (имеющим степень секретности «особой
важности», – 50–75 %, «совершенно сек‐
ретно», – 30–50 %, «секретно» при оформ‐
лении допуска с проведением проверочных
мероприятий, – 10–15 %, без их проведе‐
ния, – 5–10 %). Так, судами было отказа‐
но администрации в удовлетворении требова‐
ний к контрольно‐счетной палате муниципаль‐
ного образования о признании недействитель‐
ным представления о возложении обязанности
возместить необоснованно выплаченные гла‐
ве муниципального образования надбавки за
работу со сведениями, составляющими госу‐
дарственную тайну. Решение представитель‐
ного органа об установлении такой надбавки в
размере 30 % оклада отсутствовало [24]. В по‐
следующем судом взыскано неосновательное
обогащение в размере 211,9 тыс. руб. [25].

Недостаточность федерального правового
регулирования в Законе № 131‐ФЗ оспа‐
ривалась в Конституционном Суде РФ [26].
В жалобе содержалась просьба о проверке
конституционности ст.ст. 34, 36 и 37 Зако‐
на № 131‐ФЗ. По мнению заявителя, ука‐
занные нормы, предусматривая возможность
исполнения главой сельского поселения пол‐
номочий главы администрации и председате‐
ля представительного органа, не определя‐
ют порядок его вознаграждения за исполне‐
ние указанных полномочий. Поводом к об‐
ращению послужило вынесение приговора в
отношении главы поселения, возглавлявше‐
го администрацию и являющегося председа‐
телем представительного органа, которым он
признан виновным в совершении преступле‐

ния, предусмотренного ч. 3 ст. 160 УК РФ
(присвоение бюджетных средств; глава посе‐
ления издал распоряжение о премировании на
13,6 тыс. руб.). При рассмотрении уголовного
дела позиция главы поселения заключалась в
ином (премия была выплачена в связи с тем,
что он совмещал полномочия главы поселе‐
ния с исполнением обязанностей специалиста
по налогам и сборам администрации). Консти‐
туционный Суд РФ указал, что установление
порядка оплаты труда главы муниципально‐
го образования, в том числе его премирова‐
ния, осуществляется нормативным правовым
актом представительного органа с соблюдени‐
ем требований законодательных актов и уста‐
ва муниципального образования. Оспарива‐
емые законоположения не могут рассматри‐
ваться как неопределенные или содержащие
пробелы.

Следует согласиться с указанной позици‐
ей с уточнением, что муниципальными пра‐
вовыми актами регулируются вопросы опла‐
ты труда данной категории лиц в соответствии
с законом субъекта РФ. В настоящее время
в значительном числе субъектов РФ в рамках
реализации ч. 5.1 ст. 40 Закона № 131‐ФЗ
приняты законы о гарантиях осуществления
полномочий депутатами представительных ор‐
ганов, членами выборных органов местного
самоуправления и выборными должностными
лицами местного самоуправления. В этой свя‐
зи уместно привести позицию Верховного Су‐
да РФ, что субъектам РФ не только не запре‐
щается, но и предписывается осуществление
правового регулирования в указанной сфере, в
соответствии с которым соответствующее ре‐
гулирование путем принятия уставов надле‐
жит установить органам местного самоуправ‐
ления [27–28].

В региональном правотворчестве встреча‐
ются различные подходы к регулированию
оплаты труда данной категории лиц: 1) ви‐
ды выплат, составляющих оплату труда, не
предусматриваются; упоминается наличие де‐
нежного содержания (денежного вознаграж‐
дения); 2) в оплате труда предусматривается
перечень выплат ее составляющих без опре‐
деления условий и порядка их представления;
3) предусматривается перечень выплат, со‐
ставляющих оплату труда, дифференцируют‐
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ся их размеры и основания выплаты, опре‐
деляются требования к формированию фонда
оплаты труда. Из этих подходов превалируют
первый и второй, что свидетельствует о том,
что в полной мере не реализованы нормы За‐
кона № 131‐ФЗ. Допустимость третьего под‐
хода отмечена Верховным Судом РФ, который
указал, что установление законом субъекта РФ
регулирования, предусмотренного ст. 40 Зако‐
на № 131‐ФЗ, не отменяет самостоятельного
расходования средств местного бюджета; за‐
коном республики не названы конкретные раз‐
меры оплаты труда депутатов и иных выбор‐
ных должностных лиц местного самоуправле‐
ния, а определены лишь общие принципы [28].

Подходы к муниципальному регулированию
данных отношений также различны – от по‐
дробного включения таких положений в устав
муниципального образования до регулирова‐
ния отношений в единых положениях одновре‐
менной с оплатой труда муниципальных слу‐
жащих либо принятия отдельных положений
об оплате труда данной категории лиц.

Анализируя региональное и муниципаль‐
ное правовое регулирование, можно выделить
различные модели определения оплаты труда
лиц, замещающих муниципальные должности.
Первый подход предусматривает создание си‐
стем оплаты труда по аналогии с оплатой тру‐
да государственных (муниципальных) служа‐
щих, которое состоит из должностного окла‐
да и ежемесячных и иных дополнительных вы‐
плат, к которым относятся:

1) ежемесячная надбавка к должностно‐
му окладу за выслугу лет в зависимости от
стажа работы. Например, в Томской обла‐
сти законом установлены следующие разме‐
ры выплаты: от 1 года до 5 лет – 10 % окла‐
да; от 5 до 10 лет – 20 % оклада; от 10
до 15 лет – 30 % оклада; от 15 лет и вы‐
ше – 40 % оклада; в фонде оплаты труда
предусматривается шесть окладов в год для
муниципальных районов и городских округов,
для иных муниципальных образований – три
оклада. При введении такой выплаты возни‐
кает вопрос о порядке учета стажа и опре‐
деления периодов, включаемых в него. Это
могут быть все периоды трудовой деятель‐
ности (например, Петропавловск‐Камчатский
городской округ) либо периоды, включаемые

в стаж муниципальной службы, либо периоды
замещения определённых должностей, преду‐
смотренных законом субъекта РФ (например,
Санкт‐Петербург) или муниципальными акта‐
ми. Учитывая ранее приведенную практику, в
таком регулировании должна быть исключена
возможность установления стажа лицом, за‐
мещающим муниципальную должность, либо
включения каких‐либо периодов по решению
таких лиц;

2) ежемесячная надбавка за особые усло‐
вия деятельности (труда). Например, в Зве‐
ниговском муниципальном районе Республи‐
ки Марий Эл надбавка устанавливается в раз‐
мере от 170 до 200 % должностного оклада.
Другой подход – это установление надбавки в
фиксированном размере (например, в Ставро‐
поле – 200 % к окладу главы округа, а в Бе‐
жецком муниципальном районе Тверской об‐
ласти – 250 % оклада главы района);

3) ежемесячное денежное поощрение (на‐
пример, в Ставрополе – в размере 150 про‐
центов должностного оклада);

4) ежемесячная процентная надбавка к
должностному окладу за работу со сведения‐
ми, составляющими государственную тайну;

5) премии по результатам работы. Законом
Республике Ингушетия предусмотрены пре‐
мии по результатам работы за месяц, квартал
и год; премирование может производиться по
результатам выполнения разовых и иных по‐
ручений, а также в других случаях. В Янтар‐
ном городском округе Калининградской обла‐
сти предусмотрены премии по результатам ра‐
боты за квартал, за год (не более пяти окладов
в год). Премия главе города Сарова Нижего‐
родской области за выполнение особо важных
и сложных заданий устанавливается в разме‐
ре 25 % ежемесячного денежного вознаграж‐
дения; размер премии может быть увеличен по
решению главы города при наличии экономии
по фонду оплаты труда; решение о повышении
размера премии принимается на основе пред‐
ложений отдела бухгалтерского учета админи‐
страции. Приведенные формулировки не со‐
гласуются с приведенной судебной практикой.
При этом сам пример Сарова интересен, так
как в положении об оплате труда установлено
10 показателей для выплаты премии главе го‐
рода по итогам работы за год;
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6) материальная помощь. Например, в Ян‐
тарном городском округе Калининградской
области предусмотрено шесть оснований при‐
нятия решения о выплате материальной помо‐
щи решением окружного Совета депутатов на
основании заявления главы муниципального
образования и наличия подтверждающих до‐
кументов;

7) единовременная выплата при предостав‐
лении ежегодного оплачиваемого отпуска;

8) иные выплаты, непосредственно преду‐
смотренные в муниципальных правовых ак‐
тах об оплате труда данной категории лиц, на‐
пример, дополнительная выплата, имеющим
определенные звания и награды (например, в
Москве при наличии почетного звания Рос‐
сийской Федерации ежемесячное денежное
поощрение в размере 20 процентов от ежеме‐
сячного денежного вознаграждения); надбав‐
ки к должностному окладу за классный чин
(например, в Санкт‐Петербурге может быть
присвоен классный чин муниципального со‐
ветника 1‐го класса или 2‐го класса);

9) иные выплаты (в Законе Томской об‐
ласти указывается на выплаты, предусмот‐
ренные законодательством Российской Феде‐
рации и Томской области, а в Республике
Татарстан – иные выплаты в соответствии
с федеральным законодательством и муни‐
ципальным правовыми актами). В отдельных
субъектах РФ (муниципальных образовани‐
ях) устанавливается исчерпывающий харак‐
тер выплат. Например, из решения предста‐
вительного органа исключена выплата едино‐
временного денежного поощрения, единовре‐
менных денежных поощрений в связи с объяв‐
лением благодарности, за безупречную и про‐
должительную работу при увольнении в свя‐
зи с окончанием срока полномочий, в связи с
выходом на пенсию, в связи с юбилеем лица,
замещающего муниципальную должность, так
как такие выплаты отсутствовали в законе ав‐
тономного округа [29]. По другому делу при‐
знано незаконным решение собрания предста‐
вителей о выплате премии главе поселения к
празднованию Дня защитников Отечества, по‐
скольку возможность выплаты главе поселе‐
ния премий, в том числе премий в связи с
праздничными днями, не предусмотрена зако‐
ном субъекта РФ [30].

При сохранении системы оплаты труда в
виде должностного оклада и определенных вы‐
плат следует учитывать введение исчерпыва‐
ющего перечня выплат, а при регулирова‐
нии указанных выплат в дифференцированном
размере должны быть определены основания
(показатели) для назначения их конкретного
размера (из диапазона), а также исключена
возможность установления размера указанной
надбавки самим лицом, замещающим муници‐
пальную должность. Наличие указанных ос‐
нований (показателей) должно документально
подтверждаться, а размер выплаты устанав‐
ливаться в решениях представительных орга‐
нов. Данные выводы в полной мере примени‐
мы к оплате труда главы местной администра‐
ции, назначаемому по контракту (как муници‐
пальному служащему).

Вторая модель – это полная противопо‐
ложность первой и предусматривает единую
оплату труда без дифференцирующих выплат.
Например, в Архангельской области она осу‐
ществляется в виде ежемесячного денежно‐
го вознаграждения (в фиксированной сумме),
устанавливаемом представительным органом
(увеличивается на районный коэффициент и
процентную надбавку), в котором учитывают‐
ся все виды выплат; иные условия оплаты тру‐
да не применяются.

Третья модель – это среднее между первой
и второй моделями, то есть наличие минималь‐
ного состава дополнительных выплат. Напри‐
мер, в Ненецком автономном округе к ука‐
занным выплатам отнесены ежемесячная про‐
центная надбавка к денежному вознагражде‐
нию за работу со сведениями, составляющими
государственную тайну, и единовременная вы‐
плата при предоставлении ежегодного оплачи‐
ваемого отпуска.

По нашему мнению, оптимальной моде‐
лью правового регулирования оплаты труда
лиц, замещающих муниципальные должности,
является введение единого денежного возна‐
граждения, включающего в себя все выпла‐
ты данным лицам (вторая модель), в том чис‐
ле, учитывая и то, что вопросы оплаты труда
при их рассмотрении представительными ор‐
ганами всегда вызывают излишнюю политизи‐
рованность и эмоциональность.
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Еще одна существенная проблема в право‐
вом регулировании оплаты труда данной ка‐
тегории лиц – это соотношение региональ‐
ного и муниципального регулирования. Сле‐
дует исходить из недопустимости вмешатель‐
ства субъектов РФ в самостоятельность ор‐
ганов местного самоуправления по определе‐
нию конкретных размеров оплаты труда. Ор‐
ганы местного самоуправления самостоятель‐
но определяют размеры и условия оплаты тру‐
да; расходные обязательства муниципального
образования возникают в результате принятия
муниципальных правовых актов, устанавлива‐
ются самостоятельно и исполняются за счет
собственных доходов и источников финанси‐
рования дефицита местного бюджета (ст. 53
Закона № 131‐ФЗ и п. 4 ст. 86 БК РФ). Приве‐
дем не утратившие своей актуальности выводы
из решения Верховного Суда РФ 2003 г., по‐
ложенные в основу признания недействующим
закона области: определение предельных раз‐
меров надбавок к заработной плате и иных вы‐
плат ограничивает права местного самоуправ‐
ления, а также ущемляет право по самостоя‐
тельному распоряжению местным бюджетом и
выплате указанных надбавок в большем раз‐
мере из доходов местного бюджета [31].

В другом деле суд отказал в обязании сове‐
та депутатов отменить решение, которым при
расчете размера оклада председателю совета
депутатов муниципального района (коэффи‐
циент 4,5) превышен коэффициент соотноше‐
ния к окладу и выплате вознаграждения спе‐
циалиста 2 категории в органах государствен‐
ной власти Московской области, установлен‐
ный законом Московской области в размере
3,6 [32].

Еще один пример – Верховный Суд РФ
признал недействующими положения поста‐
новления Кабинета Министров Республики,
предусматривающие возможность ежемесяч‐
ной выплаты главам поселений помимо еже‐
месячного вознаграждения и единовремен‐
ной выплаты при предоставлении ежегодного
оплачиваемого отпуска ежемесячного денеж‐
ного поощрения с выделением для этих целей
за счет средств республиканского бюджета де‐
нежных средств, так как это означает умаление
принципа самостоятельности бюджетов [33].
С другой стороны, признано правомерным со‐

здание законом субъекта РФ дополнительно‐
го механизма вознаграждения руководителей
муниципальных образований за организацию
исполнения ими переданных государственных
полномочий [34].

В другом деле об оспаривании решения
представительного органа суд фактически от‐
казал в применении нормы закона субъек‐
та РФ, предусматривающей, что размеры де‐
нежного вознаграждения выборных лиц мест‐
ного самоуправления увеличиваются (индек‐
сируются) правовым актом представительно‐
го органа в сроки и размерах, которые уста‐
новлены для лиц, замещающих государствен‐
ные должности РФ и субъекта РФ (оспарива‐
емым актом произведена индексация размера
денежного вознаграждения в большем разме‐
ре); суд указал, что приведение размера де‐
нежного вознаграждения связано с возможно‐
стями местного бюджета, утверждают и испол‐
няют который органы местного самоуправле‐
ния самостоятельно [35].

При рассмотрении таких дел суды указыва‐
ют, что высший исполнительный орган субъ‐
екта РФ может устанавливать нормативы фор‐
мирования расходов на оплату труда депута‐
тов, выборных должностных лиц местного са‐
моуправления, муниципальных служащих (ч. 2
ст. 136 БК РФ). Но и такие полномочия также
не могут использоваться расширительно в це‐
лях ограничения прав местного самоуправле‐
ния. Например, Верховным Судом РФ остав‐
лено без изменения решение, которым бы‐
ли признаны недействующими отдельные по‐
ложения таких нормативов, которые устанав‐
ливали норматив расходов на оплату труда
лиц, замещающих муниципальные должности,
в конкретном районе в размере 35 млн руб.
[36]. Верховным Судом РФ признано недей‐
ствующим постановление правительства края
о методике расчета таких нормативов в той ме‐
ре, в которой норматив предельной штатной
численности лиц, замещающих муниципаль‐
ные должности, не предусматривает при его
исчислении муниципальной должности пред‐
седателя представительного органа, осуществ‐
ляющего свои полномочия на постоянной ос‐
нове, в муниципальном образовании с числен‐
ностью населения менее 50 тыс. человек [37].
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Изучение нормативов формирования рас‐
ходов на оплату труда свидетельствует, что они
используются субъектами РФ для нормирова‐
ния размеров оплаты труда лиц, замещающих
муниципальные должности, и их ограничения.
Например, в Красноярском крае установлены
предельные размеры денежного вознаграж‐
дения и ежемесячного денежного поощрения
(по одной из восьми групп муниципальных об‐
разований с учетом коэффициентов площа‐
ди территории и плотности населения) по му‐
ниципальным должностям. В Республике Ха‐
касия предельные значения размеров оплаты
труда депутатов и выборных должностных лиц
местного самоуправления состоят из предель‐
ных значений размеров составных частей де‐
нежного содержания; при этом установлены
предельные размеры должностных окладов.
Исходя из применяемых в субъектах РФ под‐
ходах к регулированию оплаты труда, исполь‐
зуются следующие подходы к установлению
предельных размеров: 1) денежного возна‐
граждения (Республики Башкортостан и Кал‐
мыкия, Алтайский край); 2) денежного возна‐
граждения и денежного поощрения (Тульская
область); 3) денежного содержания (Респуб‐
лика Крым); 4) должностных окладов и еже‐
месячного денежного поощрения (Тамбовская
область); 5) должностных окладов (Республи‐
ки Тыва и Хакасия, Брянская, Ростовская, Ря‐
занская и Челябинская области). В указан‐
ных субъектах РФ при определении предель‐
ных размеров оплаты труда муниципальные
образования классифицируются на группы в
зависимости от вида муниципального образо‐
вания и численности жителей в них (например,
в Тамбовской области выделены город Там‐
бов, городские округа и муниципальные райо‐
ны с численностью населения до 15 тыс., от 15
до 20 тыс., от 20 до 50 тыс., от 50 до 200 тыс.
человек, городские поселения, а также сель‐
ские поселения с численностью до 500, от 500
до 1 тыс., от 1 до 5 тыс., от 5 до 9 тыс., от 9
до 11 тыс., свыше 11 тыс. человек).

Еще один подход – это нормирование опла‐
ты труда данной категории в зависимости
от оплаты труда высшего должностного лица
субъекта РФ. Например, в Камчатском крае
установлены предельные нормативы для уста‐
новления размера денежного вознаграждения

лиц, замещающих муниципальные должности:
для главы (председателя представительного
органа) муниципального района и городского
округа от денежного вознаграждения Губерна‐
тора (председателя Законодательного Собра‐
ния) Камчатского края (76 %), а для глав и
председателей представительных органов по‐
селений в зависимости от оплаты труда гла‐
вы и председателя представительного органа
муниципального района и городского округа.
В Республике Татарстан ежемесячный сово‐
купный размер денежных выплат главе му‐
ниципального образования (по соответствую‐
щей группе муниципальных образований) не
может превышать ежемесячного совокупного
размера денежных выплат первому заместите‐
лю премьер‐министра республики (для первой
группы), заместителя премьер‐министра рес‐
публики (для второй группы), министра рес‐
публики (для третьей и четвертой группы),
0,9 ежемесячного совокупного размера де‐
нежных выплат министру республики (для пя‐
той группы). В Москве оплата труда главы му‐
ниципального образования осуществляется в
виде ежемесячного денежного вознагражде‐
ния, не превышающего 1/12 годового фон‐
да оплаты труда главы управы района горо‐
да с учетом группы по оплате труда в зави‐
симости от численности населения (по норма‐
тивам образования фонда оплаты труда, уста‐
новленным правовыми актами Москвы для го‐
сударственных гражданских служащих Моск‐
вы). В Ненецком автономном округе предель‐
ный норматив размера денежного вознаграж‐
дения главы муниципального образования со‐
отнесен с ежемесячным денежным вознаграж‐
дением губернатора Ненецкого автономного
округа (в поселениях первой группы – 70 %,
в поселениях второй и третьей групп – 65 %,
в поселениях четвертой группы – 62 %; в по‐
селениях пятой группы – 60 %).

Еще один подход, распространенный на ре‐
гиональном уровне, – установление соотно‐
шения оплаты главы муниципального обра‐
зования и депутата представительного орга‐
на. В Москве ежемесячное денежное возна‐
граждение депутата устанавливается в разме‐
ре, не превышающем 70 % ежемесячного де‐
нежного вознаграждения главы муниципаль‐
ного образования. В Ненецком автономном
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округе предельный норматив размера долж‐
ностного оклада председателя представитель‐
ного органа определяется в размере 80 % раз‐
мера должностного оклада главы поселения
соответствующей группы. В Ямало‐Ненецком
автономном округе процентные соотношения
для установления предельного размера ежеме‐
сячного денежного содержания главы и пред‐
седателя представительного органа поселе‐
ния определены в процентах от предельного
размера ежемесячного денежного содержания
главы и председателя представительного орга‐
на городского округа, муниципального окру‐
га, муниципального района (в зависимости от
группы – от 45 до 55 %).

Указанные региональные правотворческие
практики служат примерами недопустимого
вмешательства субъектов РФ в самостоятель‐
ность органов местного самоуправления, а в
целом проведенное исследование свидетель‐
ствует о необходимости унификации право‐

вого регулирования оплаты труда лиц, заме‐
щающих муниципальные должности на посто‐
янной основе. Данная позиция уже отмеча‐
лась в науке муниципального права. В част‐
ности, А. А. Сергеев отмечал, что пределы
действия федерального трудового законода‐
тельства должны устанавливаться федераль‐
ным законом, а гарантии основных трудовых
прав выборных лиц местного самоуправле‐
ния должны быть едиными на всей террито‐
рии России [38]. В. Ш. Шайхатдиновым вы‐
сказана позиция о том, что необходим феде‐
ральный закон о правовом статусе лиц, за‐
мещающих государственные и муниципальные
должности [39, с. 141]. Такая унификация ре‐
гулирования позволит сократить различия в
регулировании, обеспечить правовую защиту
лиц, замещающих муниципальные должности,
и избежать неблагоприятных последствий, ко‐
торые в настоящее время в изобилии присут‐
ствуют, исходя из анализа судебной практики.
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ABSTRACT:
Addressing to researching the issue of labour remuneration of the persons incumbent munici-
pal positions on a permanent basis results from the judicial practice development of bringing
them to criminal responsibility and recovery of bonuses, incentives and other payments as unjust
enrichment, if decisions on their awarding were taken by them independently. It also entails ad-
ministrative responsibility for misuse of public funds and early termination of office owing to loss
of confidence. Such practice is due to shortcomings in the legal regulation of the remuneration of
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АННОТАЦИЯ:
Цель настоящей статьи состоит в определении состава представительных органов муници-
пальных образований и места в депутатском корпусе представителей бизнес-сообщества.
В работе сформулированы исследовательские вопросы о том, какова доля представителей
бизнес-сообщества в депутатском корпусе; какие факторы влияют на уровень представлен-
ности бизнеса в городских думах; являются ли муниципальные депутаты-выходцы из бизнеса
консолидированной группой и от чего это зависит.

Теоретико-методологическими рамками статьи выступила концепция «захвата государ-
ства», предложенная экспертами Всемирного банка Дж. Хельманом, Г. Джонсоном и Д. Ка-
уфманом.

Эмпирической основой исследования послужила биографическая база данных местных
депутатов. Источником биографических сведений выступили официальные сайты предста-
вительных органов муниципальных образований Свердловской области. Общая выборка со-
ставила 40 муниципалитетов. Источником данных по муниципальным образованиям стали
официальные сайты местных администраций. Список моногородов Среднего Урала пред-
ставлен на официальном сайте регионального Министерства инвестиций и развития. Ме-
тодом анализа количественных данных были статистические методы, в том числе и метод
множественной линейной регрессии. Статистические расчеты производились в программе
SPSS Statistics.

Показано, что представители коммерческих организаций составляют около 40% от общей
численности муниципальных депутатов. Автор пришел к выводу, что уровень экономического
развития муниципалитетов не влияет на степень представленности выходцев из коммерче-
ских структур. В статье отмечено, что значимым фактором выступает наличие градообразу-
ющего предприятия в муниципальном образовании. Подчеркивается, что не является гаран-
тией «захвата» гордумы наличие ни абсолютного большинства депутатов-предпринимателей,
ни простое присутствие градообразующего предприятия.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: захват государства, бизнес, муниципальные депутаты, гордумы, муници-
пальные образования.
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Введение

Представительный орган муниципального
образования является одним из органов мест‐
ного самоуправления (МСУ). В его компе‐
тенцию входит «принятие устава города и по‐
правок к нему; утверждение местного бюд‐
жета и отчета о его исполнении; установ‐
ление, изменение и отмена местных налогов
и сборов; утверждение стратегии социально‐
экономического развития; определение поряд‐
ка управления и распоряжения муниципаль‐
ным имуществом; контроль за исполнением
решений органами МСУ и должностными ли‐
цами; принятие решения об удалении главы
муниципального образования в отставку» [1].
Несмотря на вышеперечисленный список пол‐
номочий, в научной литературе отмечается,
что городские думы уступают по политическо‐
му влиянию местной администрации [2, с. 90–
91]. Хотя представительные органы МСУ и
выполняют второстепенную роль в локальной
политической жизни, изучение муниципаль‐
ных легислатур остается актуальным направ‐
лением политической науки в целом и полити‐
ческой регионалистики в частности [3, с. 116].

Городские думы представляют и выража‐
ют интересы различных групп местных со‐
обществ. К часто встречающимся группам,
как правило, относят предпринимателей, ра‐
ботников бюджетной сферы, общественников
и т.д. Наиболее активной группой выступают
представители бизнес‐сообщества. Какова их
доля в депутатском корпусе? Какие факторы
влияют на уровень представленности бизне‐
са в городских думах? Являются муниципаль‐
ные депутаты‐выходцы из бизнеса консолиди‐
рованной группой и от чего это зависит? Цель
настоящей статьи– предложить ответы на эти
исследовательские вопросы.

Структура работы представлена следую‐
щим образом. Первая часть посвящена рас‐
крытию теоретико‐методологической основы

исследования. Во второй части представлены
методы исследования, а также источники дан‐
ных. Результаты работы и их обсуждение про‐
исходит в третьем разделе. Наконец, основные
выводы раскрываются в четвертой части.

Теоретические рамки исследования

Концептуальной основой данной работы
выступает концепция «захвата государства»
(англ. «capture state»). Фраза «захват госу‐
дарства», впервые использованная Всемир‐
ным банком около двух десятилетий назад
для описания ситуации в странах Централь‐
ной Азии, совершающих переход от советского
коммунизма, стал достаточно популярным как
инструмент описания многих общественно‐
политических ситуаций. Эксперты, изучаю‐
щие этот феномен, определили «захват госу‐
дарства» как ситуацию, в которой политиче‐
ские решения принимаются в угоду конкрет‐
ным интересам, возможно, даже через неза‐
конные и непрозрачные частные платежи го‐
сударственным чиновникам, а не в угоду об‐
щенациональным интересам [4]. «Захват го‐
сударства» происходит тогда, когда основные
правила игры определяются партикулярист‐
скими интересами, а не общественными ин‐
тересами. Под «захватом государства» пони‐
маются действия отдельных лиц, групп или
фирм как в государственном, так и в частном
секторах, направленные на то, чтобы повли‐
ять на формирование законов, постановлений,
декретов и другой государственной политики
в своих собственных интересах в результате
незаконного и непрозрачного предоставления
частных выгод государственным должностным
лицам [5, с. 13]. Все формы государственного
захвата направлены на извлечение ренты пу‐
тем искажения базовой нормативно‐правовой
базы с потенциально огромными потерями для
общества в целом. Необходимо отметить, что
термин «захват государства» применяется не
только к захвату государства частными фир‐
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мами, но и к случаям, когда высокопостав‐
ленные государственные чиновники «захва‐
тывают» прибыльные частные фирмы, рас‐
пределяя их активы или высшие управленче‐
ские должности политическим союзникам [6].
В первом случае «захват государства» про‐
исходит, когда правящая элита и (или) влия‐
тельные бизнесмены манипулируют формиро‐
ванием политики и влияют наформирующиеся
правила игры (включая законы и экономиче‐
ские правила) в своих собственных интересах.

Начало разработке данной концепции бы‐
ло положено Карлом Марксом и Фридрихом
Энгельсом. В их понимании при капитали‐
стической общественно‐экономической фор‐
мации государственная власть выражает ин‐
тересы господствующего класса (буржуазии).
Маркс и Энгельс рассматривали в своих тру‐
дах (буржуазное) государство как «комитет по
управлению общими делами всей буржуазии».

«Захват государства» является одной из
наиболее распространенных форм коррупции,
когда компании, учреждения или влиятельные
лица используют коррупцию, такую как по‐
купка законов, поправок, указов или пригово‐
ров, а также незаконные взносы в политиче‐
ские партии и кандидатов, чтобы влиять ифор‐
мировать политику страны, правовую среду и
экономику в соответствии со своими собствен‐
ными интересами. «Захват государства» рас‐
сматривается как форма грандиозной корруп‐
ции, которая включает в себя действия отдель‐
ных лиц, групп илифирмы, как в государствен‐
ном, так и в частном секторах, которые спо‐
собны влиять на формирование законов, по‐
становлений, указов и другие правительствен‐
ные источники в своих интересах, в результате
незаконных и непрозрачных положений част‐
ные выгоды для государственных служащих.

Главный риск «захвата государства» состо‐
ит в том, что решения больше не учитывают
общественные интересы, а отдают предпочте‐
ние определенной группе. Законы, политика и
нормативные акты разрабатываются в интере‐
сах конкретной группы интересов, зачастую в
ущерб более мелким фирмам, группам и об‐
ществу в целом. «Захват государства» проис‐
ходит, когда государственные функции моди‐
фицируются в угоду партикуляристским инте‐
ресам. Например, когда регулирующий госу‐

дарственный агент, назначенный действовать
в защиту общественных интересов, действует
вместо этого в интересах группы фирм или от‐
раслей, тогда государство оказывается в плену
[7]. Когда государство захвачено, оно действу‐
ет как транспортное средство для узкого круга
частных интересов. Конечный эффект «захва‐
та государства» заключается в существовании
законов и нормативных актов, которые нару‐
шают два основных принципа:

1) нейтральное отношение по отношению к
отдельным лицам, группам и интересам в об‐
ществе, когда осуществление государственной
власти;

2) равенство отдельных лиц и интересов в
обществе (отсутствие привилегий) [8].

Нарушение этих правил создает дифферен‐
цированные привилегии, которые благоприят‐
ствуют отдельным лицам и интересам посред‐
ством законов за счет других.

Классическая теория «захвата государ‐
ства» предполагает, что главными агентами
являются корпорации, внешние по отноше‐
нию к государству. Активной стороной («за‐
хватчиками») являются хозяйствующие субъ‐
екты, использующие различные формы кор‐
рупции для воздействия на законодательство,
затрагивающее предпринимательский сектор
и другие социальные сферы и реализация за‐
конодательства и правил в порядке чтобы по‐
лучить привилегированный статус. «Фирмы‐
похитители» – компании, которые использо‐
вали предоставление частных льгот государ‐
ственным должностным лицам для оказания
влияния на законы, политику, правила или
нормативные акты в своих интересах. Иными
словами, это фирмы, которые делают частные
платежи государственным чиновникам, чтобы
повлиять на правила игры. «Похитителями»
могут быть определенные группы фирм, в том
числе и иностранные [9]. Изначальное опре‐
деление «банановой республики» – неболь‐
шое нестабильное государство третьего мира,
основной экспорт которого контролировался
иностранной компанией. Гондурас был первым
прототипом [10].

Однако государственные захватчики могут
быть и другими секционными интересами, а не
только коммерческими акторами. Существует
еще один вид «захватчика», который развива‐
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ется в системах доминирующих партий: дело‐
вые интересы политических партий [11].

Поскольку «похитители» занимаются фор‐
мулированием или толкованием законов, пра‐
вил или предписаний, то обычно объектом на‐
падения становятся законодательные, испол‐
нительные, судебные и регулирующие орга‐
ны. Таким образом, «захват государства» мо‐
жет осуществить либо фирма (корпоратив‐
ное государство), либо партия (партия‐госу‐
дарство) [12].

Большая часть литературы по этой теме
указывает на институциональную слабость как
на одно из основных объяснительных усло‐
вий захвата государства на макроуровне. Госу‐
дарства с большей вероятностью будут захва‐
чены, когда государственные (политические)
институты слабы или неэффективны. Фено‐
мен «захвата государства» процветает там, где
экономическая мощь сильно сконцентрирова‐
на, а социальные интересы и формальные ка‐
налы политического влияния и посредниче‐
ства интересов слабо развиты [13].

Переменные, источники данных
и методы исследования

После определения теоретической рам‐
ки исследования представляется необходимым
раскрыть дизайн исследования.

Рабочие гипотезы можно сформулированы
следующим образом:

Гипотеза 1. Доля представителей бизнес‐
сообщества выше в представительных органах
экономически развитых городов;

Гипотеза 2. Доля представителей бизнес‐
сообщества выше в представительных органах
моногородов.

Переменные. Зависимая переменная (BIS‐
MAN) операнационазирована через процент
выходцев из коммерческих организаций в де‐
путатском корпусе муниципалитетов. В на‐
стоящей работе мы обозначим две независи‐
мых переменных. Экономическая развитость
муниципальных образований (переменная
«BUDGET») выражена через доходы (в млн.
рублей) местного бюджета. Такая независимая
переменная, как моногород (MONOCITY),
была операнационилизирована следующим
образом: если муниципальное образование

является моногородом, то переменная полу‐
чает значение 1, если нет, то 0.

В качестве объекта исследования был вы‐
бран муниципальный депутатский корпус. Гео‐
графические рамки ограничены Свердловской
областью, на территории которой расположе‐
но 94 муниципальных образования, из них
68 – городские округа, 5 муниципальных рай‐
онов и 21 поселение.

Эмпирической основой исследования слу‐
жит биографическая база данных местных
депутатов, которая составлялась в феврале
2021 г. Источником биографических сведе‐
ний выступили официальные сайты предста‐
вительных органов муниципальных образова‐
ний Среднего Урала. В силу того, что не на
всех вышеназванных сайтах содержатся био‐
графические данные депутатов в целом и ма‐
териалы об их трудовой деятельности в част‐
ности, то общая выборка составила 40 муни‐
ципалитетов (все являются городскими окру‐
гами). Источником данных по муниципаль‐
ным бюджетам (за 2020 год) стали официаль‐
ные сайты местных администраций. Источни‐
ком перечня монопрофильных муниципальных
образований, расположенных на территории
Свердловской области, выступил официаль‐
ный сайт регионального Министерства инве‐
стиций и развития1.

Методом анализа количественных данных
были статистические методы, в том числе
и метод множественной линейной регрес‐
сии. Статистические расчеты производились
в прикладной программе по обработке дан‐
ных SPSS Statistics. Описательная статистика
представлена в таблице 1.

Таблица 1 – Описательная статистика

Переменные Среднее
значение

Медиана min max

BISMAN 41,195 40,8 0 90
BUDGET 3355,325 1 495 220 52 021
MONOCITY 0,410 0 0 1

Результаты исследования и их обсуждение

Анализ биографий (трудовой деятельности
в частности) депутатов представительных ор‐
ганов муниципальных образований Свердлов‐
ской области показывает, что доля предста‐
вителей коммерческих организаций состав‐

1http://mir.midural.ru/monoprofilnye‐municipalnye‐obrazovaniya‐v‐sverdlovskoy‐oblasti.
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ляет 41,195% (медиана – 40,8%) от об‐
щей численности депутатов. Разброс значе‐
ний значительный: большинство представите‐
лей бизнес‐сообщества (90%) в думе Верхней
Пышмы, 0%– в гордуме ЗАТО Свободный.

По уровню плутократизации 40% выход‐
цев из бизнеса в составе представительных ор‐
ганов муниципалитетов – много или мало?
Ответ на этот вопрос можно получить путем
сравнения с другими политическими инсти‐
тутами. В федеральном парламенте (Госдуме)
бизнес представлен шире, чем в гордумах. По
расчетам экспертов, примерно половина депу‐
татов шестого созыва имела опыт работы на
ключевых должностях в экономических струк‐
турах после 1991 г., а при учете депутатов, ко‐
торые в постсоветское время были крупны‐
ми совладельцами фирм, то доля выходцев из
бизнеса достигнет 56% [14]. Тогда возника‐
ет вопрос, связанный с причинами разницы
уровня представленности, а именно: почему в
городских думах руководителей фирм и топ‐
менеджеров крупных предприятий, наемных
работников из коммерческих структур мень‐
ше, чем в федеральном парламенте? С нашей
точки зрения, этому существует два объясне‐
ния. Во‐первых, финансовые ресурсы, необ‐
ходимые для участия в муниципальных выбо‐
рах, значительно меньше, что открывает боль‐
ше возможностей для широкого круга граж‐
дан реализовать свое активное избиратель‐
ное право. Так, предельная сумма всех рас‐
ходов избирательного фонда кандидата, кото‐
рый баллотируется по одномандатному окру‐
гу в Госдуму, не может превышать 40 млн.
рублей, а в представительный орган муници‐
пального образования (по Свердловской об‐
ласти) составляет при численности избирате‐
лей не более 15 тыс. чел. – 800 тыс. руб., 15–
50 тыс. чел. – 2 млн. руб., 50–100 тыс. чел. –
4 млн. руб. и т.д. [15]. Второе объяснение
связано с тем, что думские выборы проходят
(т.е. половина депутатов избирается) по од‐
номандатным округам, в то время как муни‐
ципальные выборы проходят по многомандат‐
ным округам (см. табл. 2). Средняя величина
избирательного округа, который применяется
на выборах дум поселений, составляет 8,2 (т.е.
8‐мандатный округ), а дум городского округа
– 3,3 (речь идет о 3‐мандатном округе).

Таблица 2 – Распределение избирательных округов
по числу избираемых мандатов

Число Избирательные округа
мандатов Поселения Городск. округа

11 1 0
10 12 1
8 1 0
5 7 22
4 0 12
3 0 13
2 0 2
1 0 22

Средн. знач. 8,2 3,3
Медиана 10 3,5

Широкое присутствие бизнеса объясняет‐
ся рядом факторов, главным из которых явля‐
ется то, что депутатский мандат облегчает до‐
ступ к государственным или муниципальным
служащим, а также дает возможность участ‐
вовать в законотворческом процессе в инте‐
ресах фирмы, отрасли в частности и бизне‐
са в целом [14]. Иными словами, парламент
может выступать «окном возможностей», ко‐
торые использует предприниматель с депу‐
татским мандатом для развития собственно‐
го бизнеса, а депутатский статус – «входной
билет» в мир политики, открывающий новые
возможности. Представительные органы для
экономических агентов выступают в качестве
пространств коммуникации. Среди ресурсов,
доступных депутату, предпринимателя боль‐
ше всего привлекает широта коммуникатив‐
ных возможностей. Наличие мандата позво‐
ляет экономическому агенту эффективно ре‐
шать обострившуюся проблему доступа к ли‐
цам, принимающим хозяйственные решения.
Они используют возможности не только для
«защиты» бизнеса от реальных и потенциаль‐
ных опасностей, но и для «нападения» на кон‐
курентов [16]. Прямое участие предпринима‐
телей в политике через избрание в состав дум
можно оценивать как стратегию защиты ре‐
ализации прав собственности и обеспечения
интересов бизнеса [17].

Следующим шагом нашей работы являет‐
ся определение детерминант, которые влия‐
ют на уровень представленности бизнеса в го‐
родских думах. Итоги эмпирического анализа
представлены в таблице 3.
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Таблица 3 – Результаты множественной линейной регрессии (n = 40)

Переменные Нестандартизированные
коэффициенты

Стандартизированные
коэффициенты

t Значимость

B Стандартная ошибка Beta
BUDGET 0,000 0,000 0,169 1,219 0,230
MONOCITY 18,065 4,799 0,521 3,765 0,001
Constanta 32,331 3,299 9,799 0,000

R‐квадрат – 0,293

Таблица 4 – Выходцы из коммерческих организаций
в представительных органах муниципальных
образований Свердловской области (в%)

Моногорода Доля представителей в об‐
щей численности депутатов
бизнеса градообразующего

предприятия
Асбест 60 40
Верхняя Салда 68,75 68,75
Верхняя Пышма 90 45
Верхняя Тура 33,3 0
Волчанский 20 10
Каменск‐Уральский 64 44
Карпинск 11,7 0
Красноуральск 46,6 33,3
Нижний Тагил 46,4 28,5
Нижняя Салда 35,7 35,7
Пелым 46,6 35,7
Первоуральск 64 36
Полевской 60 35
Североуральск 60 30
Серов 52 33,3

Как видно из таблицы 3, уровень экономи‐
ческого развития муниципалитетов не оказы‐
вает влияния на степень представленности вы‐
ходцев из коммерческих организаций. В то же
самое время видно, что фактор наличия гра‐
дообразующего предприятия в муниципаль‐
ном образовании является значимым: увели‐
чение на одно градообразующее предприятие
в муниципалитете влечет рост представите‐
лей бизнес‐сообщества среди местного депу‐
татского корпуса на 18%.

Одним из условий «захвата государства»
выступает наличие консолидированной силы.
Если говорить о «захвате» муниципальной
думы депутатами‐бизнесменами, то многое
зависит от специфики городской экономики
(см. табл. 4).

Из таблицы 4 видно, что необходимым
условием наличия консолидированной группы
депутатов‐бизнесменов является существова‐
ние градообразующего предприятия, выход‐

цы из которого могут составить не только
большинство среди этой разновидности мест‐
ных народных избранников, но и в целом.
В нескольких муниципальных образованиях
(например, Верхняя и Нижняя Салда) все
депутаты‐бизнесмены являются выходцами из
градообразующих предприятий. Важно под‐
черкнуть, что само наличие градообразующе‐
го предприятия не является гарантией «за‐
хвата» гордумы. Как отмечают политологи,
степень его участия или неучастия в локаль‐
ной политике зависит от целого ряда факто‐
ров. Одни исследователи в качестве таких де‐
терминант выделяют «происхождение» топ‐
менеджера предприятия («местный» / «ва‐
ряг»), статус собственника предприятия (го‐
сударственная компания / негосударственная
компания) и локализация контроля над пред‐
приятием («местный» / «варяг») [18]. Другие
говорят как об экономическом и финансовом
положении предприятия, так и ставят в зави‐
симость от личностных качеств и стратегиче‐
ских установок директорского корпуса [19].

Необходимо отметить, что даже высокая
доля выходцев из бизнеса в депутатском кор‐
пусе сама по себе не является достаточ‐
ным условием для «захвата», т.к. депутаты‐
бизнесмены могут представлять самые разные
коммерческие структуры (см. табл. 5).

В таблице показано, что, несмотря на абсо‐
лютное большинство представителей из биз‐
неса в трех из четырех созывов гордумы ураль‐
ской столицы, говорить, что гордума ураль‐
ской столицы «захвачена» консолидирован‐
ной группой и выражает их партикуляристские
интересы трудно. Как было показано выше,
дифференцированная экономика города это‐
му не способствует, для этого нужно наличие
крупного предприятия (это необходимое, но
недостаточное условие).

58



Р.С. Мухаметов, К.О. Серозеев МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2021. № 2 (35)

Таблица 5 – Распределение депутатов‐выходцев из бизнеса Екатеринбургской гордумы по сферам деятельности

Сферы бизнеса Год
2018 2013 2009 2005

ЖКХ 1 1 1 1
Торговля и общепит 2 5 5 8
Кредит и финансы 1 1 2 2
Медобслуживание, здоровье 0 3 0 0
Юридические услуги 2 1 0 0
Строительство, девелопмент 4 6 2 0
Материально‐техническое обслуживание 4 1 7 5
Промышленность 0 3 1 1
Сельское хозяйство 1 1 1 0
Иное 1 0 3 1

ИТОГО: 16 (44,4%) 22 (61,0%) 22 (62,8%) 18 (51,4%)

Заключение

Целью настоящей работы было стремле‐
ние изучить уровень представленности выход‐
цев из коммерческих структур в представи‐
тельных органах муниципальных образований,
а также определить факторы, которые оказы‐
вают влияние на это. Исследования показало,
что их доля составляет чуть более 40% от об‐
щей численности местных депутатов. В срав‐
нении с Госдумой вышеназванный уровень ни‐
же. Результаты эмпирического анализа, про‐
веденного в рамках настоящего исследования,
говорят, что уровень экономического разви‐
тия муниципалитетов не влияет на степень
представленности выходцев из коммерческих
структур. Значимым фактором, который ока‐
зывает воздействие, выступает наличие гра‐
дообразующего предприятия в муниципаль‐
ном образовании. Регрессионный анализ по‐

казал, что увеличение на одно градообразу‐
ющее предприятие влечет рост представите‐
лей бизнес‐сообщества среди местного депу‐
татского корпуса на 18%. Необходимо отме‐
тить, что абсолютное большинство предста‐
вителей из бизнеса среди муниципальных де‐
путатов не гарантирует «захвата» представи‐
тельного органа, т.к. они могут элементар‐
но представлять различные коммерческие ор‐
ганизации. По итогам исследования мы при‐
шли к выводу, что необходимым (но не доста‐
точным) условием наличия консолидирован‐
ной группы депутатов‐бизнесменов является
существование градообразующего предприя‐
тия, выходцы из которого могут составить не
только большинство среди этой разновидности
местных народных избранников, но и в целом.
В то же время само наличие градообразующе‐
го предприятия не является гарантией «захва‐
та» гордумы.
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ABSTRACT:

The purpose of the given article is to determine the representative bodies composition of mu-
nicipalities and the place of the business community representatives in the deputy corps. The
paper formulates research issues about the share of the business community representatives in
the deputy corps; factors influencing the level of business representation in the city councils;
whether the municipal deputies who come from business are a consolidated group and what it
depends on.

The ”state capture” concept, proposed by J. Helman, G. Johnson and D. Kaufman, the World
Bank experts, made the theoretical and methodological framework of the article.
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The empirical basis of the research was the biographical database of local deputies. The source
of biographical information was the official websites of the representative bodies of the munici-
palities of the Sverdlovsk region. The total sample was 40 municipalities. The data source for mu-
nicipalities was the official websites of local administrations. The list of monocities of the Middle
Urals is provided on the official website of the regional Ministry of Investment and Development.
The quantitative data analysis method was the statistical methods, including the multiple linear
regression method. The statistical calculations were made with SPSS Statistics software.

It is shown that the commercial organizations representatives make up about 40% of the total
number of municipal deputies. The author came to the conclusion that the economic develop-
ment level of municipalities does not affect the representation degree of people from commercial
structures. The paper notes that the presence of a city-forming enterprise in the municipality is a
key factor. It is emphasized that neither an absolute majority of deputies-entrepreneurs, nor the
mere presence of a city-forming enterprise is a guarantee of a city council ”capture”.

KEYWORDS: state capture, business, municipal deputies, city councils, municipalities.
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АННОТАЦИЯ:
Государственный аудит занимает одно из наиболее важных мест в системе форм финан-
сового контроля государства за использованием общественных ресурсов. Государственный
аудит осуществляется на всех уровнях власти, а основными его функциями является предот-
вращение, выявление и коррекция существующих нарушений и искажений. Корпоративный
(независимый) аудит, являясь методом осуществления вневедомственного независимого фи-
нансового контроля, не заменяет государственный финансовый контроль. И в том, и в другом
виде аудита существуют стандарты – нормативно-правовые документы, определяющие тре-
бования к осуществлению деятельности аудитора – а также принципы, методы и процедуры,
применяемые в аудиторской деятельности. В связи с тем, что на современную экономику
оказывает влияние целый ряд ярко выраженных ранее неизвестных факторов (цифровиза-
ция, пандемия, сочетание глобализации и деглобализации, унификация), необходимо про-
анализировать нормативные акты, регулирующие все виды финансового контроля в России,
с точки зрения их гармонизации, то есть соответствия друг другу с точки зрения терминоло-
гии, идеологии и методики.

В статье проводится анализ стандартов обоих видов аудита: как Международных стандар-
тов аудита, которые регулируют независимую аудиторскую деятельность, так и стандартов
внешнего государственного аудита, в качестве которых были исследованы стандарты Счет-
ной палаты РФ. Авторы отмечают как сходства, так и различия в определенных аспектах
изучаемых документов и приходят к выводу о необходимости дальнейшей гармонизации
этих стандартов в целях более эффективного функционирования финансово-контрольных
органов.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: аудит, аудиторская деятельность, внешний аудит, стандарты аудита, госу-
дарственный аудит, международные стандарты аудита, стандарты государственного аудита,
гармонизация стандартов аудита, организация аудита, цифровой аудит.
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Затянувшийся экономический кризис, вхо‐
дящий в свой новый виток, благодаря панде‐
мии коронавируса, находит отражение во мно‐
гих сферах экономических отношений. В таких
условиях наблюдается усиление действия ста‐
рых угроз экономической безопасности и рас‐
ширение их спектра за счет появления новых
рисков. Это касается как отдельных предпри‐
ятий и формируемых ими отраслей, так и го‐
сударства в целом. Поэтому вопросы усиления
внешнего и внутреннего финансового контро‐
ля становятся особенно актуальными в каче‐
стве важного средства противодействия нега‐
тивному влиянию таких угроз.

Аудит является наиболее универсальным и
эффективным инструментом экономического
контроля, так как использует весьма широ‐
кий спектр методов и процедур, а также опыт
исследования учетно‐аналитической практи‐
ки. Аудит осуществляет финансовый контроль,
который не только определяет соответствие
выполненных хозяйственных операций зако‐
нодательству, но и помогает выявить допущен‐
ные искажения, исправить, а также усовер‐
шенствовать систему управления исследуемо‐
го объекта таким образом, чтобы не допустить
их вновь.

Аудит, как элемент рыночных отношений,
имеет большую историю и признание во всем
мире. Происхождение данного понятия бы‐
ло неизбежно в связи с разделением ролей
и интересов тех, кто непосредственно зани‐
мается финансовой деятельностью, и тех, кто
имеет персональный интерес в получении по‐
ложительного финансового результата. По‐
скольку необходимость в специалистах, спо‐
собных оказывать услуги квалифицированно‐
го финансового контроля, существует не толь‐
ко в секторе реальной экономики, но и в иных
секторах социально‐экономической деятель‐

ности, аудит завоевал широкое признание и
в качестве инструмента проверки расходова‐
ния государственных и муниципальных бюд‐
жетных средств.

Интересная ситуация наблюдается в насто‐
ящее время в секторе российского корпора‐
тивного аудита: при явной многолетней тен‐
денции к снижению количества как индивиду‐
альных аудиторов, так и аудиторских организа‐
ций (согласно данным реестров, которые ведет
Министерство финансов РФ1), объем прово‐
димых ими проверок ежегодно растет (рис. 1).

Рост количества клиентов аудиторских ор‐
ганизаций, которым были оказаны аудитор‐
ские услуги в период с 2017 по 2019 гг., обу‐
словлен увеличением числа организаций, ко‐
торые подлежат обязательному аудиту, а так‐
же популяризации такого критерия устойчиво‐
сти и надежности рассматриваемого предпри‐
ятия, как наличие аудиторского заключения.
Следует заметить, что в 2020 году в услови‐
ях пандемии, когда проведение корпоративно‐
го аудита оказалось затруднено вследствие ка‐
рантинных ограничений, введенных на период
марта – мая, не произошло существенного пе‐
релома данной тенденции.

В секторе государственного аудита основ‐
ной задачей является оценка соблюдения бюд‐

2017 2018 2019
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40

60

80

4,94,775,65

79,5378,6978,09

Клиенты, которым оказаны сопутствующие услуги
Клиенты, бух. отчетность которых проаудирована

Рисунок 1 – Количество клиентов аудиторских
организаций, которым оказаны аудиторские услуги

в период 2017–2019 гг.

1Аудиторская деятельность. Статистика // Портал Министерства Финансов РФ. URL: https://minfin.gov.ru/
ru/perfomance/audit/audit_stat/ (дата обращения: 23.02.2021).
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Рисунок 2 – Количество экспертно‐аналитических
мероприятий, завершенных Счетной палатой РФ

в период 2017–2019 гг.

жетного законодательства, а также провер‐
ка целевого использования объектами ауди‐
та денежных средств. Важнейшим направле‐
ниями работы Счетной палаты РФ является
аудит федерального бюджета и мониторинг на‐
циональных проектов. В отчете о деятельно‐
сти Счетной палаты РФ главным критерием
успешной работы является сокращение вы‐
явленных нарушений за счет профилактиче‐
ских работ на этапе планирования бюдже‐
тов. При этом изменение количества эксперт‐
но‐аналитических мероприятий, согласно дан‐
ным из соответствующих перечней контроль‐
ных, экспертно‐аналитических и иных меро‐
приятий Счетной палаты Российской Федера‐
ции2, за последние годы нельзя охарактеризо‐
вать ни положительной, ни отрицательной ди‐
намикой (рис. 2).

Это объясняется тем, что внешняя госу‐
дарственная аудиторская деятельность Счет‐
ной палаты РФ основывается на заранее раз‐
работанном плане. План составляется ежегод‐
но и корректируется в течение года по мере его
реализации, при этом экспертно‐контрольные
мероприятия нередко переносятся на буду‐
щие периоды. Следовательно, прямое количе‐
ственное сопоставление динамики объемов го‐
сударственного и корпоративного аудита едва
ли можно признать корректным ad hoc ввиду
значительной разницы в их целях и принци‐
пах. При этом сравнительный анализ данных
видов деятельности является одним из важ‐
нейших инструментов их дальнейшего эффек‐
тивного развития и положительного влияния
не только на постпандемийное восстановле‐
ние российской экономики, но и на формиро‐
вание стабильного институционального базиса
ее дальнейшего роста.

В современных условиях одной из важней‐
ших задач остается гармонизация норматив‐

ных документов, регулирующих государствен‐
ный и корпоративный аудит в России. Этого
требует целый ряд новых факторов, под воз‐
действием которых развивается современная
экономика:

– цифровизация финансово‐хозяйствен‐
ной деятельности, основным драйвером кото‐
рой в России, по мнению ученых [24], является
государство, в том числе и как основной заказ‐
чик оборонного сектора промышленности;

– постепенный отказ от наличного денеж‐
ного обращения и перевод всех расчетов в без‐
наличную форму, легко поддающуюся момен‐
тальному онлайн‐контролю;

– переход к прозрачности транзакций, ко‐
торая обеспечивается наличием государствен‐
ных систем как финансовой информации (на‐
пример, отслеживание регистрации всех сде‐
лок за наличные по чекам контрольно‐кассо‐
вой техники), так и прослеживаемости това‐
ров, обеспечиваемой одновременно и физи‐
ческим средствами (например, датчиками), и
средствами документального контроля (указа‐
нием данных о партиях товаров в первичной
бухгалтерской и налоговой документации),

– налоговый онлайн‐мониторинг как один
из последних и наиболее эффективных инстру‐
ментов работы фискальных органов с круп‐
нейшими налогоплательщиками;

– стремление правительства к наибольшей
открытости бюджетной деятельности, органи‐
зация специализированных онлайн‐порталов
типа «Открытый бюджет», обеспечивающих
свободный доступ к государственному финан‐
совому планированию и отчетности макси‐
мально широким слоям населения страны;

– унификация близких видов контрольно‐
финансовой практики, возникающая в резуль‐
тате их цифровизации, перехода на междуна‐
родные стандарты бухгалтерского учета, фи‐
нансовой отчетности и аудита.

Многие нормативные акты, и в том чис‐
ле стандарты государственного и корпоратив‐
ного аудита, не успевают изменяться вслед
за все более активным воздействием указан‐
ных факторов, что влечет за собой сниже‐
ние эффективности деятельности контрольных
работников.

2Планы проверок Счетной палаты // Портал Счетной палаты РФ. URL: https://ach.gov.ru/page/plany‐
proverok‐schetnoy‐palaty/ (дата обращения: 23.02.2021).
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И в государственном, и в корпоративном
секторе контроля требуются специалисты схо‐
жей квалификации, используются одинаковые
методы, и разница возникает только при опре‐
делении получателя аналитической информа‐
ции и определении целей контрольных меро‐
приятий. Соответственно, оба вида деятельно‐
сти в целях большей прозрачности и просто‐
ты понимания регламентов должны быть мак‐
симально гармоничными с точки зрения тер‐
минологии, методологии и практики. Следу‐
ет отметить, что толкования самого понятия
«аудит», невзирая на некоторые их разночте‐
ния, являются скорее тождественными как для
целей государственного, так и для целей кор‐
поративного экономического контроля.

В реальной экономике существует боль‐
шое количество трактовок понятия «аудит».
На глобальном уровне его определяет Между‐
народный стандарт аудита МСА 200 «Цель и
основные принципы аудита финансовой (бух‐
галтерской) отчетности», где проводится тол‐
кование этого термина через определение це‐
ли аудита как деятельности для повышения
степени уверенности предполагаемых пользо‐
вателей в финансовой отчетности, что достига‐
ется «с помощью формулирования аудитором
соответствующего мнения относительно того,
действительно ли финансовая отчетность под‐
готовлена во всех существенных отношениях в
соответствии с критериями применимой кон‐
цепции подготовки финансовой отчетности».

Немного отличается толкование термина
«аудит» как вида корпоративной финансовой
деятельности, предлагаемое в Федеральном
законе от 30.12.2008 № 307‐ФЗ «Об ауди‐
торской деятельности»: «аудит – независи‐
мая проверка бухгалтерской (финансовой) от‐
четности аудируемого лица в целях выраже‐
ния мнения о достоверности такой отчетно‐
сти». Там же можно найти и формулировку
аудиторской деятельности как «деятельности
по проведению аудита и оказанию сопутствую‐
щих услуг, осуществляемая аудиторскими ор‐
ганизациями, индивидуальными аудиторами».

Эти два толкования аудита весьма сходны,
поскольку отражают важнейшую цель аудита
как инструмента экономического контроля –
помощь пользователям в оценке финансовой
информации. При этом следует помнить, что

приводимые определения действительны для
корпоративного аудита, то есть аудита част‐
ных предприятий, проводимого независимыми
аудиторскими компаниями и индивидуальны‐
ми аудиторами.

Применение термина «аудит» в целях госу‐
дарственного финансового контроля имеет не
менее давнюю историю по сравнению с его ис‐
пользованием в секторе корпоративной эко‐
номики. При этом сам термин «государствен‐
ный аудит» в настоящее время в нашей стране
законодательно не закрепляется, хотя исполь‐
зуется достаточно активно, будучи употребля‐
емым даже в административно‐регламентных
документах.

Государственный аудит является частью си‐
стемы внешнего государственного финансо‐
вого контроля, и представляет из себя один
из важнейших элементов бюджетного про‐
цесса. Как правило, понятие «государствен‐
ный аудит» применяют к деятельности кон‐
трольных органов представительной власти,
как «внешних» по отношению к органам ис‐
полнительной власти. В этом случае сохраня‐
ется «дух и буква» аудиторской деятельности,
к которой в качестве основных особенностей
относят характеристики независимости и ква‐
лифицированности. Действительно, предста‐
вительная власть в целом не зависит от ис‐
полнительной власти, что позволяет считать
государственных аудиторов внешними финан‐
совым контролерами по отношению к распо‐
рядителям, администраторам и получателям
бюджетных средств.

Функционирование государственного ауди‐
та строится на требованиях, вытекающих из
природы эффективности государственного
управления. Такие требования лежат в основе
принципов и задач осуществления внешнего
государственного контроля за процессом рас‐
поряжения государственными (муниципаль‐
ными) ресурсами. Государственный аудит в
отличие от корпоративного затрагивает лишь
ту часть экономических отношений, в кото‐
рых участвуют бюджетные денежные сред‐
ства, а также государственное или муници‐
пальное имущество. Его целью является не
только последующий контроль законности и
обоснованности движения бюджетных средств
и государственного имущества, но и обеспече‐
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ние эффективности финансовой деятельности
органов государственного и муниципального
управления.

Основными задачами государственного
аудита является следующие аспекты регули‐
рования финансовых операций и отчетности:

– предотвращение возникновения искаже‐
ний, несоблюдений и нарушений норм законо‐
дательства, правил и стандартов;

– выявление искажений и нарушений,
фактов нарушений норм законодательства,
правил и стандартов;

– установление причинно‐следственных
связей несоблюдения установленных требо‐
ваний и коррекция выявленных нарушений.

Структура государственного аудита в Рос‐
сийской Федерации строится по территори‐
ально‐отраслевому принципу. Соответствен‐
но, в ней выделяются федеральный, реги‐
ональный и местный уровни. Государствен‐
ный аудит осуществляется органами государ‐
ственного и муниципального контроля в лице
высшего органа независимого внешнего кон‐
троля – Счетной палаты РФ – и соответ‐
ствующих контрольно‐счетных органов субъ‐
ектов Федерации и муниципальных образо‐
ваний. Внешняя государственная аудиторская
деятельность Счетной палаты РФ основыва‐
ется на разработанном плане. План составля‐
ется ежегодно и корректируется в течение го‐
да по мере его реализации, причем экспертно‐
контрольные мероприятия нередко переносят‐
ся на будущие периоды.

Исследователи отмечают [17], что суще‐
ствует целый ряд особенностей, вызываю‐
щих отличия в деятельности государствен‐
ного аудита по сравнению с корпоративным
аудитом:

– более широкий перечень обязанностей,
вызываемый спецификой отчетности и источ‐
никами финансирования;

– более внимательное изучение системы
внутреннего контроля исследуемого экономи‐
ческого субъекта;

– ограничения в области информации, ко‐
торую аудиторы могут запрашивать у предпри‐
ятия, и т.д.

Невзирая на то, что понятие «государствен‐
ный аудит» не закреплено в законодательстве,
уровень стандартизации этого вида деятельно‐

сти высок и проработан не менее, а, может
быть, и более тщательно, чем уровень стан‐
дартизации корпоративного аудита. Представ‐
ляется рациональным провести сопоставление
нормативных документов, регулирующих оба
вида аудита в качестве отраслевых стандартов
в целях определения степени их гармонизации.

Следует отметить, что методологической и
структурной основой как стандартов внешне‐
го государственного аудита, так и внешне‐
го корпоративного аудита в России являют‐
ся нормативно‐правовые акты международ‐
ных организаций (INTOSAI, Международного
института аудиторов и др.). Именно они закла‐
дывают базис основных понятий, принципов и
инструментов, позволяющих наиболее эффек‐
тивно реализовать функции финансового кон‐
троля во всех сферах экономики.

Функции аудиторских стандартов вклю‐
чают:

– установление единых требований к про‐
ведению всех этапов аудиторской деятель‐
ности;

– формирование теоретической основы
для изучения аспектов аудиторской деятель‐
ности;

– формирование доказательств, являю‐
щихся критериями оценки деятельности ауди‐
торов.

Сравнивая стандарты государственного и
корпоративного аудита, в качестве стандартов
государственного аудита наиболее оптималь‐
ным представляется рассмотреть Стандарты
Счетной палаты Российской Федерации. Они
являются наиболее общими регулирующими
документами, и по своей сущности относящи‐
мися к административным регламентам испол‐
нения государственных функций.

Стандарты государственного аудита разра‐
батываются в соответствии с «Общими требо‐
ваниями к стандартам внешнего государствен‐
ного и муниципального контроля для проведе‐
ния контрольных и экспертно‐аналитических
мероприятий контрольно‐счетными органами
субъектов Российской Федерации и муници‐
пальных образований» .

В соответствии со ст. 35 Федерального за‐
кона от 05.04.2013 № 41‐ФЗ «О Счетной па‐
лате Российской Федерации», в Счетной па‐
лате действуют два вида стандартов: стандар‐
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ты организации деятельности Счетной палаты,
а также стандарты внешнего государственно‐
го аудита (контроля), осуществляемого Счет‐
ной палатой РФ.

Стандарты Счетной палаты РФ определя‐
ют общие требования, характеристики, прави‐
ла и процедуры осуществления контрольной и
экспертно‐аналитической деятельности. Они
являются подзаконными документами и утвер‐
ждаются Коллегией Счетной палаты. На дан‐
ный момент существует 17 стандартов внеш‐
него государственного аудита Счетной палаты
Российской Федерации.

В качестве стандартов корпоративного
аудита рассмотрим Международные стандар‐
ты аудита, регулирующие аудиторскую дея‐
тельность в Российской Федерации. Безуслов‐
но, несколько более адекватным было бы
сопоставление с отечественными стандарта‐
ми государственного аудита Международных
стандартов государственного аудита (ISSAI),
принимаемых и обновляемых Международ‐
ной организацией высших органов финансо‐
вого контроля (INTOSAI), однако стандарты
ISSAI не были законодательно имплементи‐
рованы в Российской Федерации и оттого не
могут рассматриваться как юридически значи‐
мые документы.

Международные стандарты аудита (МСА)
определяют единые требования, соблюдение
которых является гарантией высокого уров‐
ня предоставляемых аудиторских услуг. Они
содержат основные принципы, процедуры и
руководства, необходимые для независимых
аудиторов, а также рекомендации для их при‐
менения. С 1 января 2017 года в России дей‐
ствуют 37 Международных стандартов аудита,
которые заменили законодательно отменен‐
ные ныне Федеральные правила‐стандарты
аудита.

Международные стандарты аудита имеют
следующую структуру: введение, цель, опреде‐
ления, требования, руководство по примене‐
нию, прочие пояснительные материалы.

Стандарты государственного аудита (СГА)
имеют весьма схожую структуру: общие по‐
ложения, основные понятия, содержание объ‐
екта стандарта, организация, оформление ре‐
зультатов.

Таким образом, на этапе анализа структур
нормативных документов можно заключить,
что СГА во многом совпадают с МСА, имея
композицию, которая отличается несколько
более административно‐регламентным харак‐
тером. Это делает стандарты государственно‐
го аудита несколько более специфическими,
конкретизированными относительно стандар‐
тов корпоративного аудита. Рассмотрим сход‐
ства и отличия стандартов внешнего государ‐
ственного аудита и международных стандартов
с точки зрения их содержания, терминологии и
методологии.

СГА 103 «Финансовый аудит (контроль)»
освещает такие вопросы, как общие поло‐
жения контроля, содержание и организацию
финансового аудита (контроля), проведение
финансового аудита (контроля), его особен‐
ности в зависимости от объекта финансово‐
контрольной деятельности. Раскрывается по‐
рядок формирования рабочей группы, поня‐
тие профессиональной компетентности и на‐
личия необходимых навыков для проведения
финансового аудита, определение должност‐
ных лиц объектов финансового аудита (кон‐
троля) и пользователей информации о его ре‐
зультатах, а также порядок оформления ре‐
зультатов проверки.

Начальная часть СГА 103 по своему содер‐
жанию схожа с содержанием МСА 200 «Ос‐
новные цели независимого аудитора и про‐
ведение аудита в соответствии с междуна‐
родными стандартами аудита», который опре‐
деляет обязанности корпоративного аудитора
при проведении аудита финансовой отчетно‐
сти, раскрывает характер и объем аудиторских
процедур (см. табл. 1).

СГА 101 «Общие правила проведения кон‐
трольного мероприятия» помимо общих по‐
ложений и терминов раскрывает содержа‐
ние и организацию контрольных мероприятий,
а также описывает три основных этапа прове‐
рок, проводимых государственными контроле‐
рами: подготовительный, основной и заключи‐
тельный. Он поясняет порядок изучения про‐
веряемого объекта, определяет действия со‐
трудников при выявлении нарушений и содер‐
жит 28 приложений, состоящих в основном
из рабочих и заключительных документов и
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Таблица 1 – Основные цели аудитора

МСА Получить разумную уверенность в том, что финансовая отчетность в целом свободна от существенного
искажения как по причине недобросовестных действий, так и вследствие ошибки, чтобы аудитор ока‐
зался в состоянии выразить соответствующее мнение относительно того, действительно ли финансо‐
вая отчетность подготовлена во всех существенных отношениях в соответствии с применимой концеп‐
цией подготовки финансовой отчетности. Также, подготовить аудиторское заключение о финансовой
отчетности и представить его с учетом требований Международных стандартов аудита в соответствии
с теми выводами, к которым пришел аудитор.

СГА Проверка соблюдения бюджетного законодательства РФ, а также нормативных правовых актов, регу‐
лирующих бюджетные правоотношения; проверка целевого использования объектами аудита средств
федерального бюджета, бюджетов государственных внебюджетных фондов, а также федеральной соб‐
ственности; проверка организации и ведения бюджетного учета, полноты, своевременности и досто‐
верности отражения в бюджетном учете информации; проверка, анализ и оценка бюджетной и иной
отчетности на предмет ее соответствия требованиям законодательства Российской Федерации.

Отличия Задачей аудитора в обоих случаях является выражение мнения об отсутствии искажений в финансо‐
вой отчетности. МСА при этом акцентирует внимание на том, действительно ли финансовая отчетность
подготовлена во всех существенных отношениях в соответствии с применимой концепцией подготов‐
ки финансовой отчетности. Однако, в соответствии с СГА 103 эта цель конкретизируется с акцентом
на оценку эффективности бюджетных трат: задачами аудитора являются проверка соблюдения бюд‐
жетного законодательства, проверка целевого использования объектами аудита (контроля) денежных
средств и прочие.

Таблица 2 – Аудиторские доказательства

МСА «Информация, используемая аудитором при формировании выводов, на которых основывается ауди‐
торское мнение».

СГА «Достаточные фактические данные и достоверная информация, которые подтверждают наличие выяв‐
ленных нарушений и недостатков в деятельности объектов контрольного мероприятия по формирова‐
нию, управлению и распоряжению федеральными и иными ресурсами, а также обосновывают выводы,
требования и предложения (рекомендации) по результатам контрольного мероприятия».

Отличия В государственном аудите расставляются акценты на качественной оценке информационной состав‐
ляющей, являющейся основой для формирования не только выводов, но и рекомендаций. Корпора‐
тивный стандарт обосновывает понимание аудиторских доказательств с опорой на профессиональное
мнение аудитора.

классификаторов, необходимых для оформле‐
ния хода контрольного мероприятия.

Данный стандарт может соотноситься сра‐
зу с несколькими Международными стандар‐
тами аудита: МСА 300 «Планирование ауди‐
та финансовой отчетности», МСА 500 «Ауди‐
торские доказательства», МСА 230 «Аудитор‐
ская документация» и другими, отличаясь от‐
дельными понятиями и методиками от их ана‐
логов, которые применяются в корпоративном
аудите.

Сравнительная характеристика понимания
аудиторских доказательств в корпоративном
аудите (описаны в международном стандар‐
те 500 «Аудиторские доказательства») и го‐
сударственном аудите (в соответствии с СГА
101 «Общие правила проведения контрольно‐
го мероприятия») представлена в таблице 2.

В МСА 500 указывается перечень суще‐
ственных аудиторских доказательств, а так‐
же обстоятельства, при которых они фор‐

мируются. СГА 101 в данном вопросе рас‐
крывает порядок документирования наруше‐
ний, правильность составления актов право‐
нарушений, а также оценку их существенно‐
сти. Можно отметить, что толкование такого
термина, как «аудиторские доказательства» в
СГА несколько более «зарегламентировано»,
несколько более «тяжеловесно» по сравне‐
нию со стандартами корпоративного аудита.

Стандарт внешнего государственного ауди‐
та 102 «Общие правила проведения экс‐
пертно‐аналитических мероприятий», поми‐
мо общих положений, определяет содержание,
принципы и процедуры экспертно‐аналитиче‐
ских мероприятий, также раскрывая их с точки
зрения трех основных организационных эта‐
пов. Кроме того, стандарт имеет 17 прило‐
жений, которые помогают надлежащим обра‐
зом оформить документацию, сопутствующую
проведению экспертно‐аналитического меро‐
приятия.
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Таблица 3 – Планирование аудита

МСА «Планирование аудита предполагает разработку общей стратегии аудита по заданию и составление
плана аудита»

СГА Планирование контрольного мероприятия осуществляется с учетом оценки рисков, состава членов
аудиторской группы, целей, сроков, а также характера и выбранных процедур контрольного меропри‐
ятия.

Отличия Включение в план участников рабочей группы предусмотрено лишь в государственном внешнем ауди‐
те, в случае корпоративного – на основании плана подбирается рабочая группа.

Таблица 4 – Содержание аудиторского заключения (отчета)

МСА Аудиторское заключение должно содержать: выраженное мнение аудитора, основные вопросы аудита,
ответственность аудитора за аудит финансовой отчетности, обязанности по составлению других отче‐
тов, имя руководителя задания, подпись аудитора, адрес и дата аудиторского заключения.

СГА Отчет должен содержать: информацию об основаниях для проведения мероприятия, предмет, цели,
объекты контрольного мероприятия, исследуемый период, сроки проведения мероприятия; краткую
характеристику сферы предмета экспертно‐аналитического мероприятия; результаты проведенных
мероприятий, выводы согласно каждой поставленной цели, а также рекомендации, основанные на вы‐
водах и направленные на решение исследованных актуальных проблем и вопросов.

Отличия Содержание регулирующих документов весьма различается, отражая специфику корпоративного
и государственного аудита. Так, при выявлении нарушений законодательства в ходе экспертно‐
аналитического мероприятия по СГА, составляются акты о правонарушении, доказательства которых
излагаются в заключении.

СГА 102 весьма подробно рассматрива‐
ет вопрос планирования аудита, наиболее де‐
тально соотносясь в этом по содержанию с
МСА 300 «Планирование аудита финансо‐
вой отчетности». Оба стандарта предполагают
предварительное изучение объекта аудита, а
также составление программы (СГА) или пла‐
на (МСА) аудита (см. табл. 3).

Как уже упомянуто, результатом являют‐
ся схожие по содержанию документы: план
контрольного мероприятия (МСА 300) или
же программа экспертно‐аналитического ме‐
роприятия, после утверждения которой фор‐
мируется рабочий план экспертно‐аналитиче‐
ского мероприятия (СГА 102).

В третьей части СГА 102 «Заключитель‐
ный этап» раскрывается содержание заклю‐
чения, подготовленного по результатам экс‐
пертно‐аналитического мероприятия. Наибо‐
лее соответствующим по содержанию ему в
этом вопросе является Международный стан‐
дарт аудита 700 «Формирование мнения и со‐
ставление заключения о финансовой отчетно‐
сти», где раскрывается как сущность, так и ос‐
новное содержание аудиторского заключения
(см. табл. 4).

В случае корпоративного аудита, аудитор‐
ское заключение может иметь несколько ви‐
дов: при отсутствии существенных наруше‐

ний оформляется немодифицированное мне‐
ние аудитора, а при выявлении каких‐либо на‐
рушений выражается модифицированное мне‐
ние (мнение с оговоркой, отрицательное мне‐
ние или отказ от выражения мнения).

Сопоставление методик государственного
и корпоративного аудита на основании рас‐
сматриваемых стандартов является достаточ‐
но сложным, поскольку в современной их вер‐
сии методика напрямую этими документами
не регламентируется. Методы государствен‐
ного аудита перечислены в ст. 16 Федерально‐
го закона от 05.04.2013 № 41‐ФЗ «О Счетной
палате Российской Федерации»: «Метода‐
ми осуществления контрольной и экспертно‐
аналитической деятельности являются про‐
верка, ревизия, анализ, обследование, мони‐
торинг». Что же касается методов корпоратив‐
ного аудита, то общий подход к их использо‐
ванию можно увидеть в Международном стан‐
дарте аудита 330 «Аудиторские процедуры в
ответ на оцененные риски», который следу‐
ет рассматривать вместе с МСА 200 «Основ‐
ные цели независимого аудитора и проведе‐
ние аудита в соответствии с Международными
стандартами аудита». Основы методики ауди‐
та по МСА – деление аудиторских процедур
на тестирование средств контроля, процедуры
проверки по существу и аналитические проце‐
дуры (см. табл. 5).
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Таблица 5 – Методы аудита

МСА Аудитор должен оценить степень существенности рисков на каждом из этапов учетной деятельности,
и на основе этой оценки разработать аудиторские процедуры как в ответ на оцененные риски суще‐
ственного искажения на уровне предпосылок, так и процедуры проверки по существу, относящиеся
к процессу формирования финансовой отчетности. При этом сами процедуры описываются в общей
форме (типа «получить подтверждение», «отправить запрос»), оставляя формализацию проводимых
мероприятий на уровне профессионального суждения аудитора.

СГА Согласно ст. 16 Федерального закона от 05.04.2013 № 41‐ФЗ «О Счетной палате Российской Феде‐
рации», методами осуществления контрольной и экспертно‐аналитической деятельности являются:
– проверка (применяется в целях документального исследования отдельных действий (операций) или
определенного направления финансовой деятельности объекта аудита (контроля) за определенный
период, указанных в решении о проведении проверки),
– ревизия (применяется в целях комплексной проверки деятельности объекта аудита (контроля), ко‐
торая выражается в документальной и фактической проверке законности совершенных финансовых и
хозяйственных операций, достоверности и правильности их отражения в бухгалтерской (финансовой)
и бюджетной отчетности),
– анализ (применяется в целях исследования отдельных сторон, свойств, составных частей предмета
и деятельности объекта аудита (контроля) и систематизации результатов исследования),
– обследование (применяется в целях анализа и оценки состояния определенной сферы предмета и
деятельности объекта аудита (контроля)),
– мониторинг (применяется в целях сбора и анализа информации о предмете и деятельности объекта
аудита (контроля) на системной и регулярной основе).

Отличия Содержание регулирующих документов весьма различается, демонстрируя директивно‐нормативный
подход в случае государственного аудита с одной стороны, и рекомендательный подход с упором на
самостоятельное профессиональное суждения аудитора в случае корпоративного аудита с другой сто‐
роны. Методика корпоративного аудита описана «рамочным» методом и в федеральном законе, и в
стандартах, а методика государственного внешнего аудита жестко закреплена сразу на уровне феде‐
рального закона. При этом разницу в описании методик в нормативных и регулирующих документах
трудно полностью отнести на особенности специфики корпоративного и государственного аудита.

СГА 107 «Управление качеством контроль‐
ных и экспертно‐аналитических мероприя‐
тий» фактически дублирует МСА 220 «Кон‐
троль качества при проведении аудита фи‐
нансовой отчетности», отражая наиболее су‐
щественные аспекты финансово‐контрольной
деятельности, обеспечивающие надлежащий
уровень достоверности ее результатов. Целью
аудитора при обеспечении качества контроль‐
ного мероприятия является: соответствие про‐
фессиональным стандартам и применимым за‐
конодательным и иным требованием, а так‐
же составление такого аудиторского заклю‐
чения, которое имело бы надлежащий харак‐
тер и отвечало всем установленным требова‐
ниям, то есть, в случае внешнего государствен‐
ного аудита, изложение было полным, после‐
довательным, искажения определены и имели
оценку существенности.

Проведение сопоставления стандартов го‐
сударственного и корпоративного аудита поз‐
воляет сделать определенные выводы.

Во‐первых, так как оба вида деятельности
имеют общий методический и концептуальный

базис, стандарты внешнего государственного
аудита в РФ во многом базируются на прин‐
ципах, отражаемых в Международных стан‐
дартах аудита, что отражается в совпадении
как широкого ряда терминов, так и целых раз‐
делов – например, в области контроля каче‐
ства. Можно сказать, что идеология построе‐
ния обоих типов стандартов совпадает, что го‐
ворит о том, что на базисном уровне эти нор‐
мативные акты достаточно гармоничны и со‐
гласованы.

Во‐вторых, следует заметить, что стандар‐
ты государственного аудита по целому ряду
параметров отличаются по своему содержа‐
нию, форме изложения и иным аспектам от
соответствующих МСА. Во многом эти отли‐
чия можно объяснить тем, что СГА базиру‐
ются на нормах российского бюджетного за‐
конодательства, будучи используемыми в ка‐
честве регламентных документов при админи‐
стрировании финансовых проверок. Кроме то‐
го, стандарты государственного аудита долж‐
ны отражать специфику своего вида деятель‐
ности, будучи привязанными к большому ко‐
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личеству законодательных и нормативных ак‐
тов, регулирующих движение бюджетных де‐
нежных средств. Однако следует отметить, что
ряд стандартов государственного аудита имеют
некоторые терминологические и методологи‐
ческие разночтения с международными ауди‐
торскими стандартами даже в тех областях, где
их совпадение было бы весьма ожидаемым.

Как полагает целый ряд авторов, нарас‐
тающая цифровизация глобальной экономики
вызывает необходимость применения наибо‐
лее адекватных современным требованиям ин‐
струментов экономического развития, постро‐
ения системы прозрачности транзакций меж‐
ду субъектами экономики и государственны‐
ми органами, изменения способов управления
сложными экономическими системами, транс‐
формации систем контроля, а также устра‐
нения разночтений между смежными вида‐
ми контрольной и учетной деятельности [2,
8, 9, 12, 24, 25]. Исследователи отмечают,
что современные стандарты аудита, основан‐
ные на принципах, могут снижать сопостави‐
мость показателей отчетности, особенно ко‐
гда статьи бухгалтерского учета сопряжены с
высокой неопределенностью и низкой прове‐
ряемостью [5], что является важной предпо‐
сылкой к их трансформации в документы, бо‐
лее соответствующие условиям все нарастаю‐
щей волатильности социально‐экономической
деятельности. В ближайшем будущем в связи
с введением общедоступных электронных баз
данных, применением новых методов подтвер‐
ждения достоверности транзакций (таких как
блокчейн, например [23]) ожидается измене‐
ние самой сущности финансово‐контрольной
деятельности. Как отечественные [1, 3], так
и зарубежные исследователи [6] подтвержда‐
ют, что одноразовый ежегодный аудит, в ко‐
тором используется выборка аудиторских до‐
казательств, не может быть достаточным в со‐
временной бизнес‐среде, что ведет к форми‐
рованию парадигмы непрерывного аудита, ко‐
торая в условиях российской контрольной де‐
ятельности в настоящее время находит свое
воплощение в системе постоянного онлайн‐
мониторинга финансовых операций со сторо‐
ны контролирующих органов.

Т. И. Голикова отмечала, что «переход от
финансового аудита к государственному ауди‐
ту определит качественно новый этап раз‐
вития государственного финансового контро‐
ля в России» [4]. В настоящее время ру‐
ководство Счетной палаты РФ взяло твер‐
дый курс на открытость государства и воз‐
можность любого гражданина участвовать в
оценке эффективности деятельности государ‐
ственных и муниципальных структур, для че‐
го используются все современные цифровые
возможности, а также ведется переобучение
государственных аудиторов для предоставле‐
ния информации о своей деятельности на по‐
нятном для всех аудиторий языке3. Нами, в
свою очередь, предполагалось, что «в бли‐
жайшем будущем все государственные базы
данных будут объединены в единую цифровую
социально‐экономическую платформу, ... от‐
ветственность за качество и достоверность ин‐
формации, техническую возможность ее со‐
хранности и передачи перейдет в компетенцию
государства» [7]. В целом, речь идет о том, что
современные нам профессии бухгалтера, ре‐
визора, финансового аналитика и аудитора в
ближайшем будущем исчезнут, сформировав
некую новую профессию универсального спе‐
циалиста в области финансов, совмещающе‐
го в себе высокий уровень компетентности и
независимости. Для такого рода специалистов
двойственность толкований и методик в обла‐
сти финансового контроля будет неприемлема.

Следовательно, достаточно близок тот мо‐
мент, который потребует устранения любых
разночтений в нормативных документах, регу‐
лирующих финансовый учет и контроль в Рос‐
сийской Федерации. Термины и методики обо‐
их видов финансового контроля должны быть
единообразными, не допускающими двояких
толкований, отчетность должна быть написана
языком, понятным даже непрофессионалам, и
должна находиться в доступности на порта‐
лах открытой цифровой информации. Уже сей‐
час необходимо проводить работу по усиле‐
нию гармонизации стандартов государствен‐
ного и корпоративного аудита, которая ста‐
нет возможным базисом для их объединения
в будущем.

3Открытость государства в России // Портал Счетной палаты РФ. URL: https://ach.gov.ru/page/government‐
openness (дата обращения: 23.02.2021).
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ON THE NEED FOR THE FURTHER HARMONIZATION
OF PUBLIC AND CORPORATE AUDIT STANDARDS IN RUSSIA

A.V. Ivanov
Russian Presidential Academy of National

Economy and Public Administration,
Vladimir, Russia

T.V. Gerasimova
Russian Presidential Academy of National

Economy and Public Administration,
Vladimir, Russia

ABSTRACT:
Government auditing occupies one of the most important places in the system of forms of the state
financial control over the use of public resources. Public audit is exercised at all levels of power,
and its main functions are to prevent, identify and correct the existing violations and distortions.
Corporate (independent) audit, being a method of exercising non-departmental independent
financial control, does not interchange public financial control. In both types of audit there are
standards - regulatory documents providing requirements for the auditor’s operation - as well as
the principles, methods and procedures used in auditing. As modern economy is affected by a
whole range of the clear-cut previously unknown factors (digitalization, pandemic, a combination
of globalization and de-globalization, unification), it is necessary to analyze the normative acts
governing all types of financial control in Russia from the point of view of their harmonization, that
is, correspondence to each other in terminology, ideology and methodology.

The article analyzes the standards of both types of audit: both the International Standards on
Auditing, regulating independent auditing, and the standards of the Accounts Chamber of the
Russian Federation, as external public auditing standards. The authors emphasise both similarities
and differences in certain aspects of the researched documents and draw the conclusion that
there is a need for the further harmonization of these standards in order to make the financial
control bodies operate more efficiently.
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АННОТАЦИЯ:
Проанализированы дефиниции понятия «муниципалитет». Рассмотрены исторические ас-
пекты появления муниципалитетов в Древнем Риме. Показаны права свободных граждан
городов-муниципий первого и второго порядка. Обозначена структура исполнительной вла-
сти в муниципалитете Древнего Рима.

Показаны тенденции появления в нашей стране в период Российской империи (Царской
России) исполнительного органа городского общественного управления управы или город-
ской думы как аналога муниципалитетов в Западной Европе. Рассмотренны положения неко-
торых государственных актов, принятых в конце XVIII – середине XIX века, связанных с ре-
формированием местного самоуправления.

Рассмотрены положения законодательных актов периода СССР, РСФСР и Российской Фе-
дерации, как действующих ранее, так и в настоящее время. Обозначены особенности по-
строения системы местного самоуправления и порядок его осуществления в различные годы.
Выявлено, что система местного самоуправления периода СССР и РСФСР является анало-
гичной, и не в одном из законов понятие «муниципалитет» не применялось. Установлено
также, что упоминание о муниципалитетах отсутствует и в последующих законодательных
актах Российской Федерации.

Подвергнута анализу организация муниципалитетов в некоторых иностранных государ-
ствах (США, Греции, Финляндии и др.). В результате установлено, что в ряде зарубежных
государств муниципалитетом называют местные органы исполнительной власти (городское
или сельское управление, городская и районная администрация), в некоторых государствах
муниципалитет является единой административно-территориальной единицей. И в этом слу-
чае понятие «муниципалитет» является близким по значению таким понятиям, как «община»
и «коммуна». А в некоторых штатах США понятие «муниципалитет» имеет более широкое
значение: под муниципалитетом понимается как сам штат или любая его корпорация, так и
учреждение, любой зарегистрированный город.

В заключительной части статьи авторы предлагают мероприятия, связанные с совершен-
ствованием российского законодательства в рассматриваемой сфере.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: муниципалитет, самоуправление, органы местного самоуправления, му-
ниципальное образование, административно-территориальная единица, городская дума, ор-
ганы городского управления, общественное управление.©
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В последнее время как в различных оте‐
чественных средствах массовой информации
[1–4], так и у населения, государственных слу‐
жащих различного уровня, в том числе много‐
кратно и в посланиях Президента Российской
Федерации [5–17], все чаще стало применять‐
ся слово «муниципалитет». В этой связи на‐
зрела необходимость разобраться, что означа‐
ет данное понятие, стоит ли его употреблять
при характеристике местного самоуправления
Российской Федерации и уместно ли оно для
российского законодательства.

C точки зрения исторического генезиса,
представители научного сообщества фикси‐
руют появление первых муниципалитетов в
Древнеримском государстве. Муниципалитет
в то время определялся как коллегиальный ор‐
ган власти, который формировался путем де‐
мократического городского голосования. Сфе‐
ры организации жизнедеятельности города
составляли основу его компетенции. Отли‐
чительной характеристикой муниципалитета
было самоуправление. Этимологически «му‐
ниципалитет» был общественным договором
между муниципалитетами, «ответственными»
или гражданами города.

Термин «муниципалитет» (лат. pl. munici‐
pia, «муниципия») определял статус отдель‐
ных городов, имевших первичные признаки го‐
сударства, территория которых не входила в
состав Рима, но включенных в состав Рим‐
ского государства. Первым муниципалитетом
был римский город Тускулум в Альбанских
холмах в регионе Лациум. Муниципий в рим‐

ском государстве – город, свободное населе‐
ние которого получало в полном или ограни‐
ченном объёме права римского гражданства и
самоуправление. Муниципии имели два уров‐
ня [18–19].

Следует отметить, что гражданам муници‐
палитета полагались civitas optimo iure –
аналог современных политических прав,
включая право голосовать, которое считалось
высшим правом, определяло наличие полных
гражданских прав.

Находившиеся под контролем Рима страте‐
гически важные этнические центры составля‐
ли вторую группу муниципий. Среди их насе‐
ления право на римское гражданство предо‐
ставлялось только магистратам, вышедшим
на пенсию. Население данных территорий не
имело политических прав, прежде всего –
голосовать, но несло все гражданские по‐
винности, включая военную службу и уплату
налогов.

Специальные должностные лица – два эди‐
ла и два дуумвира ведали вопросами исполни‐
тельной власти в муниципалитете. Ряд вопро‐
сов решался при консультации с декурионами,
которые назначались представительным мест‐
ным органом, аналогом сената, а позднее деле‐
гировали свой статус в порядке наследования.

Обладая сложившимися территориальны‐
ми и правовыми признаками, муниципалитет
сохранил свое положение в устройстве Рим‐
ской империи, несмотря на развитие государ‐
ственно‐территориального устройства.
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Примечательно, что муниципалитет, из‐
бранный демократическим путем свободными
гражданами, реализовывал властные полно‐
мочия в многочисленных колониях Рима.

В Российском государстве (Российской
Империи) функции, аналогичные муниципа‐
литетам Западной Европы, исполняли город‐
ская дума и исполнительный орган городско‐
го управления (управа) [20]. Городские думы
представляли собой коллегиальные сослов‐
ные органы управления – «Общие городские
думы», которые создавались в соответствии
с «Грамотой на права и выгоды городам Рос‐
сийской Империи», дарованной императри‐
цей Екатериной II [21, с. 358–384]. В свою
очередь, представители общей думы выбирали
главу города и шесть гласных, представлявших
все шесть «разрядов» городского населения.
Глава и гласные образовывали «шестиглас‐
ную думу» – исполнительный орган городско‐
го управления.

Примечательно, что по воле императора
Павла I название городских дум было изме‐
нено на ратгаузы (нем. (прусск.) Rathaus –
дом совета) в 1798 году. Первоначальное на‐
звание думам был возвращено Александром I
в 1802 году. Но с учетом изменения политики
управления на местах городские думы в Рос‐
сийской империи постепенно упразднялись, и
в течение первой половины XIX века данный
процесс был завершен.

Император Николай I утвердил новое горо‐
довое положение в феврале 1846 года [22–23]
с целью развития органов местного само‐
управления в столице Российской империи, а
позднее и во всем государстве [24].

В марте 1862 года «безотлагательно при‐
ступить к улучшению общественного управ‐
ления во всех городах империи» распорядил‐
ся император Александр II. 20 марта им бы‐
ло утверждено «Положение об общественном
управлении города Москвы» [25]. В нем бы‐
ли закреплены новые принципы работы и фор‐
мирования городской Думы и новые принципы
проведения выборов [26].

Основой новой реформы стало введение
дум как представительных органов бессослов‐
ного городского управления в соответствии с
«Городовым положением 16 июня 1870 го‐
да» [27]. Они избирались жителями города,

платившими налоги один раз в четыре года.
При этом в ряде небольших городов применял‐
ся упрощенный порядок городского управле‐
ния, не предусматривающий создания город‐
ской думы. Позже Городовое Положение от 16
июня 1870 г. заменено Городовым Положени‐
ем от 11 июня 1892 г. [28].

В период построения социализма развитие
в положении системы местных и вышестоя‐
щих Советов привнесла Конституция РСФСР
1925 г. В данном документе были подробно
отражены предметы ведения местных органов
власти:

а) принятие мер к поднятию данной терри‐
тории в культурном и хозяйственном отноше‐
ниях;

б) составление и утверждение местных
бюджетов;

в) проведение в жизнь постановлений выс‐
ших органов Советской власти;

г) разрешение вопросов, имеющих местное
для данной территории значение;

д) объединение Советской деятельности в
пределах данной территории;

е) обеспечение, в пределах данной террито‐
рии, революционной законности и охрана го‐
сударственного порядка и общественной без‐
опасности;

ж) обсуждение вопросов общегосудар‐
ственного значения, как по собственному по‐
чину, так и по предложению вышестоящих ис‐
полнительных комитетов.

Впервые в РСФСР местные органы управ‐
ления становились ответственными за охра‐
ну правопорядка на подведомственной терри‐
тории и, что представляется наиболее важ‐
ным, наделялись правом самостоятельно фор‐
мировать свои бюджеты. С учетом построе‐
ния в РСФСР единой централизованной систе‐
мы управления данная норма представляется
настолько новаторской, насколько и парадок‐
сальной. С одной стороны, наивно предпола‐
гать, что данная норма имела реальную юри‐
дическую силу, с другой – сам факт её закреп‐
ления в Конституции говорит о том, что уже
в 1925 г. была обоснована идея о финансо‐
вой независимости местных органов управле‐
ния как одного из важнейших факторов эф‐
фективного управления на местах. К сожале‐
нию, уже в скором времени местные органы
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управления были лишены данного права –
идея построения вертикального централизо‐
ванного государственного аппарата исключа‐
ла какую‐либо самостоятельность нижестоя‐
щих органов, особенно финансовую, что на‐
шло свое отражении в последующей редакции
Конституции 1925 года. Согласно данным из‐
менениям, местные Советы были лишены пра‐
ва самостоятельного составления и утвержде‐
ния местных бюджетов.

Властные полномочия местных Советов
определялись в подзаконных актах. Прежде
всего следует отметить Положение «О город‐
ских Советах» 1925 г. Данным правовым ак‐
том закреплялся порядок организации и дея‐
тельности основного элемента системы совет‐
ских органов управления – городских советов.

Значительное внимание в рассматривае‐
мом правовом акте уделяется регламента‐
ции деятельности местных органов управле‐
ния. Всего в Положении 1925 г. было закреп‐
лено более 60 полномочий городских Сове‐
тов. В данном правовом акте закреплялись не
только достаточно большое количество власт‐
ных полномочий горсоветов (около 60), но и
задачи их деятельности.

Городские советы в части промышленной и
хозяйственной деятельности занимались орга‐
низацией новых видов производств и торго‐
вой деятельности, содействовали кооперации,
развивали подведомственные им учреждения и
предприятия, осуществляли регламентацию их
деятельности в рамках закона.

В рамках земельных отношений к деятель‐
ности местных органов управления относились
вопросы разграничения, планировки, мелио‐
рации земельных участков, а также их закреп‐
ление под сельскохозяйственное использова‐
ние или строительную деятельность, помимо
этого – развитие лесного, лугового хозяйства,
вопросы садоводства и скотоводства в преде‐
лах городской черты.

Примечательно, что полномочия городских
Советов по решению местных вопросов были
сосредоточены в одном документе, в то вре‐
мя как в действующей правовой системе Рос‐
сии данные полномочия закреплены в массиве
законных и подзаконных актов, что негативно
влияет на реализацию компетенции современ‐
ных органов местной власти.

Организационной работой городских Сове‐
тов занимались его председатель и президи‐
ум в составе не более 11 членов, в малых
(безуездных) городах при горсоветах образо‐
вывались исполнительные комитеты в соста‐
ве не более 7 членов, руководство деятель‐
ностью которых осуществлял президиум в со‐
ставе не более 3 членов. Данные президиумы
фактически являлись высшими органами опе‐
ративного управления в городах в межсесси‐
онный период деятельности пленумов горсове‐
тов. В соответствии с действующим на тот мо‐
мент нормативным регулированием, не реже
1 раза в 6 месяцев президиумы и исполнитель‐
ные комитеты отчитывались о своей деятель‐
ности перед пленумами городских Советов.

В результате следует констатировать, что
организационная и нормативная база деятель‐
ности местных органов управления в СССР
сложилась в виде, приближенном к совре‐
менному, в начале 1930‐х гг. При выстраи‐
вании данной системы высшее партийно‐го‐
сударственное руководство отказалось от идеи
формирования независимых от государствен‐
ной власти органов местного самоуправления,
характерной для буржуазных государств. Курс
на централизацию во всех сферах обществен‐
ной жизни нашел свое отражение и в органи‐
зации местной власти. Обладая собственны‐
ми предметами ведения и полномочиями, все
местные Советы де‐факто зависели от выше‐
стоящих Советов, а вся существовавшая си‐
стема Советов – от Всероссийского Съезда
Советов. Именно к его ведению относилось
определение финансовой основы деятельно‐
сти Советов. Данные меры обеспечивали ру‐
ководству государства полный контроль за со‐
блюдением местными органами власти «гене‐
ральной линии партии» и обеспечивали испол‐
нение решений вышестоящих Советов ниже‐
стоящими.

Возможно, данная система организации
власти была недемократической, но она де‐
монстрировала результативность. В част‐
ности, показатели деятельности городско‐
го хозяйства достигли предвоенного уровня
1913 года уже к концу 1927 года. Внедре‐
ние принципиально новых проектов город‐
ского планирования способствовало эффек‐
тивному решению общих вопросов городско‐
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го благоустройства. Объекты коммунального
хозяйства пополнялись новыми объектами, в
частности – образовательными учреждени‐
ями. Как результат, следует констатировать
тенденцию к определенной автономии и само‐
стоятельности местных Советов, прежде всего
в общественной жизни на местах в период так
называемой новой экономической политики.

Верной в данном случае представляется
позиция профессора Л. В. Велихова, кото‐
рый сформулировал четыре основных призна‐
ка местной власти в СССР в данный период ис‐
тории Советского государства, она должна:

– иметь ограниченные республиканской
Конституцией сферы деятельности с сочета‐
нием большого объема властных полномочий,
закрепленных в подзаконных актах;

– подчинена центральным органам госу‐
дарственного управления, то есть фактически
являться «подзаконной властью»;

– ограничена в реализации власти по тер‐
риториальному признаку (постоянный при‐
знак реализации публичной власти, в том чис‐
ле и местного самоуправления);

– быть финансово автономной, ввиду
наличия полномочия по самостоятельному
утверждению собственных местных бюджетов.

Во времена СССР, согласно ст. 2 Закона
СССР от 9 апреля 1990 г. № 1417‐1 «Об об‐
щих началах местного самоуправления и мест‐
ного хозяйства в СССР» [29], система местно‐
го самоуправления включала местные Советы
народных депутатов, органы территориально‐
го общественного самоуправления (советы и
комитеты микрорайонов, жилищных комплек‐
сов, домовые, уличные, квартальные, посел‐
ковые, сельские комитеты и другие органы), а
также местные референдумы, собрания, сходы
граждан, иные формы непосредственной де‐
мократии.

Местное самоуправление осуществлялось
в границах административно‐территориаль‐
ных единиц.

Первичным территориальным уровнем
местного самоуправления были сельсовет, по‐
селок (район), город (район в городе).

С учетом местных условий и националь‐
ных особенностей союзные и автономные рес‐
публики самостоятельно определяли и другие
уровни местного самоуправления.

Сельские населенные пункты, поселки, го‐
рода в целях более эффективного осуществле‐
ния своих прав и интересов объединялись в ас‐
социации.

В 1991 году был принят российский закон
«О местном самоуправлении в РСФСР» (от 6
июля 1991 г. № 1550‐1) [30]. Система мест‐
ного самоуправления, по аналогии с предше‐
ствующим, также была определена законом.
Так, в ст. 2 закона говорилось, что местное са‐
моуправление осуществляется населением че‐
рез представительные органы власти – мест‐
ные Советы народных депутатов, соответству‐
ющие органы управления – местную адми‐
нистрацию, местные референдумы, собрания
(сходы) граждан, иные территориальные фор‐
мы непосредственной демократии, а также ор‐
ганы территориального общественного само‐
управления населения.

Тем самым, Закон фактически разрешил
создание городских дум вместо городских со‐
ветов народных депутатов.

Местное самоуправление осуществлялось
в границах районов, городов, районов в горо‐
дах, поселков, сельсоветов, сельских населен‐
ных пунктов.

Образование, упразднение, объединение,
установление границ районов, городов, райо‐
нов в городах, поселков, сельсоветов, сельских
населенных пунктов осуществлялось в соот‐
ветствии с законодательством, исходя из исто‐
рически сложившегося расселения, перспек‐
тив социально‐экономического развития, де‐
мографической ситуации и иных местных осо‐
бенностей.

Города, поселки, сельсоветы, сельские на‐
селенные пункты в целях более эффективного
осуществления своих прав и интересов могли
объединяться в ассоциации.

Как мы видим, ни в законе СССР от 9 ап‐
реля 1990 г., ни в законе РСФСР от 6 июля
1991 г. понятие «муниципалитет» не приме‐
нялось.

Отсутствует упоминание о муниципалите‐
тах и в последующих законодательных актах
Российской Федерации [31–32].

Следует отметить, что слово «муниципали‐
тет» происходит от немецкого munizipalilät,
которое, в свою очередь, имеет первоосновой
латинское municipium, что означает орган го‐
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родского самоуправления [33, с. 464], в других
источниках – самоуправляющая община [34,
с. 335].

В ряде государств муниципалитет – сово‐
купность выборных органов местного управле‐
ния и самоуправления [35, с. 767]. В некото‐
рых странах (например, в США, Великобрита‐
нии) муниципалитетом называются лишь ор‐
ганы городского управления. Муниципали‐
тет избирается населением соответствующих
административно‐территориальных единиц и
рассматривается в конституционном праве как
публично‐правовая корпорация. Как прави‐
ло, муниципалитет состоит из выборной кол‐
легии во главе с мэром, бургомистром и чи‐
новничьего исполнительного аппарата. Может
быть собственником муниципальных предпри‐
ятий, жилищного фонда и другого имущества;
ведает государственными школами, санитар‐
ными службами, местной полицией, а в ряде
стран управляют различными учреждениями
по медицинскому обслуживанию и социально‐
му обеспечению. Главный источник собствен‐
ных доходов муниципалитета являются мест‐
ные налоги с населения [34, с. 335].

В ряде зарубежных государств муниципа‐
литетом называют местные органы исполни‐
тельной власти (городское или сельское управ‐
ление, городская и районная администрация)
[36, с. 347, 368–369].

Слово «муниципалитет» обозначает не
только вид организации управления, но и ор‐
ган местного самоуправления. Так, в некото‐
рых языках соответствующее слово (напри‐
мер, англ. municipality) является основным
словом для обозначения административных
единиц [37, с. 44–50] местного уровня (горо‐
да, района, посёлка, деревни) и, в частности,
для перевода слов «община» и «коммуна».

В некоторых государствах муниципали‐
тет является единой административно‐тер‐
риториальной единицей, как правило, 2 или
3‐го уровня, независимо от наличия и ко‐
личества в нём городов. В этом случае по‐
нятие «муниципалитет» является близким
по значению таким понятиям, как «общи‐
на» и «коммуна». Например, в Греции к
административно‐территориальным едини‐
цам 3‐го уровня относятся городские общи‐
ны (муниципалитеты). В Финляндии общи‐

ны (фин. kunta, швед. kommun) относятся к
административно‐территориальным единицам
4‐го уровня и их также называют коммунами,
волостями и муниципалитетами. В таких го‐
сударствах муниципалитет является наимень‐
шей административной единицей, управляе‐
мой выборными органами.

В Соединенных Штатах Америки под му‐
ниципалитетом обычно понимают город, посе‐
лок, деревню или другое местное самоуправ‐
ление, образованное муниципальной харти‐
ей штата как «муниципальная корпорация»
(англ. municipal corporation) – юридиче‐
ская структура, закрепленная за муниципали‐
тетом [38]. В контексте законодательства шта‐
та некоторые кодексы штатов США опреде‐
ляют муниципалитет более широко – от са‐
мого штата до любых политических подраз‐
делений, на которые распространяется юрис‐
дикция над территорией, которая может вклю‐
чать несколько населенных пунктов и населен‐
ных мест.

Это могут быть такие составляющие, как
политическое подразделение штата, жилищ‐
ное управление, орган по обновлению горо‐
да, орган другого типа, система высшего об‐
разования Невады, совет Университета Нева‐
ды или любой другой корпоративный и полити‐
ческий орган штата, но исключая федеральное
правительство [39, с. 43.080].

Следует отметить, что в странах англосак‐
сонской правовой семьи под «муниципальны‐
ми корпорациями» понимаются городские об‐
щины самоуправления, наделенные правами
юридического лица (как правило, крупные об‐
щины – не менее 500 тыс. человек (Паки‐
стан), иногда вне зависимости от численности
населения (США)) [34, с. 335].

Систему муниципалитета по общему пра‐
вилу составляют исполнительный орган вла‐
сти, возглавляемый мэром (префектом, бур‐
гомистром и т.д.) и выборный представитель‐
ный орган власти. При этом муниципалите‐
ты ведают вопросами городского хозяйства и
значительным объемом вопросов социально‐
го характера: муниципальным имуществом, в
том числе объектами жилого фонда, являют‐
ся учредителями предприятий и учреждений,
отвечают за пожарную безопасность и охрану
общественного порядка в рамках своей компе‐
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тенции, в некоторых государствах к их ведению
отнесены такие сферы, как социальное обес‐
печение и оказание услуг в сфере здравоохра‐
нения.

В Российской Федерации «муниципалитет»
и «муниципальное образование» выступают в
качестве особых субъектов права и не явля‐
ются тождественными. Отметим, что в совре‐
менной России, в соответствии с действующим
законодательством (ст. 2 Федерального зако‐
на от 06.10.2003 № 131‐ФЗ «Об общих прин‐
ципах организации местного самоуправления
в Российской Федерации» [32]), применяется
лишь термин «муниципальное образование».

Вместе с тем муниципалитеты внутригород‐
ских территорий города федерального значе‐
ния Москвы как органы местного самоуправ‐
ления включают в свой состав и главу муни‐
ципалитета (администрации) и представитель‐
ный орган (муниципальное собрание).

Юридические конструкции муниципалите‐
та, сформированные по западным аналогам, на
практике встречаются в некоторых субъектах
Российской Федерации. В частности, структу‐
ру муниципалитета города Томска, являюще‐
гося юридическим лицом, в соответствии с ре‐
дакцией ст. 18 устава города от 02 февраля
1995 года [40], составляли Томская городская
дума, мэр и администрация Томска. Напри‐
мер, в Ярославле муниципалитетом именует‐
ся представительный орган города (ст. 7 Уста‐
ва города Ярославля) [41].

Как органы местного самоуправления му‐
ниципалитеты на сегодняшний день перма‐
нентно находятся в противоречивом состоянии
между фактической административной зави‐
симостью от государственного аппарата, в ча‐
сти реализации исполнительных полномочий
и законодательного регулирования, и деклара‐
тивными положениями о независимости и са‐
мостоятельности в части решения собствен‐
ного предмета ведения – вопросов местно‐
го значения. В свою очередь, практика му‐
ниципального строительства показывает, что
местное самоуправление на местах показывает
большую эффективность, чем государствен‐
ное управление, что характеризует незамени‐
мость муниципалитетов в современном демо‐
кратическом обществе [42, с. 153].

С мая 2019 года законодательство России
[43–44] предусматривает возможность созда‐
ния восьми видов муниципальных образова‐
ний (городское или сельское поселение, муни‐
ципальный район, муниципальный округ, го‐
родской округ, городской округ с внутригород‐
ским делением, внутригородской район либо
внутригородская территория города федераль‐
ного значения).

Структуру органов местного самоуправле‐
ния согласно ст. 34 Закона [32] составляют
представительный орган муниципального об‐
разования, глава муниципального образова‐
ния, местная администрация (исполнительно‐
распорядительный орган муниципального об‐
разования), контрольно‐счетный орган муни‐
ципального образования, иные органы и вы‐
борные должностные лица местного само‐
управления, предусмотренные уставом муни‐
ципального образования и обладающие соб‐
ственными полномочиями по решению вопро‐
сов местного значения.

Следует отметить, что понятия «муници‐
пальное образование» и «органы местного са‐
моуправления» законодательно были введе‐
ны и закреплены впервые Федеральным за‐
коном Российской Федерации от 28.08.1995
№ 154‐ФЗ «Об общих принципах организа‐
ции местного самоуправления в Российской
Федерации» [31, ст. 1].

Так, согласно закону, муниципальное об‐
разование – городское, сельское поселение,
несколько поселений, объединенных общей
территорией, часть поселения, иная насе‐
ленная территория, предусмотренная настоя‐
щим Федеральным законом, в пределах кото‐
рых осуществляется местное самоуправление,
имеются муниципальная собственность, мест‐
ный бюджет и выборные органы местного са‐
моуправления.

Органы местного самоуправления опреде‐
ляются как выборные и другие органы, наде‐
ленные полномочиями на решение вопросов
местного значения и не входящие в систему ор‐
ганов государственной власти.

Современное Российское законодательство
[32] также раскрывает такие понятия, как «му‐
ниципальное образование» и «органы мест‐
ного самоуправления». В соответствии со ст.
2 закона, муниципальное образование – это
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городское или сельское поселение, муници‐
пальный район, муниципальный округ, город‐
ской округ, городской округ с внутригородским
делением, внутригородской район либо внут‐
ригородская территория города федерального
значения.

Соответственно, органы местного само‐
управления есть не что иное, как избираемые
непосредственно населением и (или) образуе‐
мые представительным органом муниципаль‐
ного образования органы, наделенные соб‐
ственными полномочиями по решению вопро‐
сов местного значения.

Как видно из анализа положений законо‐
дательных актов периода СССР и Российской
Федерации, как действующих ранее, так и в
настоящее время, несмотря на исторически

сложившееся применение в обиходе в нашей
стране, понятие «муниципалитет» ни в од‐
ном из них не закреплено. Поэтому возни‐
кает вопрос: «в качестве обозначения мест‐
ного органа управления или всё‐таки, в ка‐
честве обозначения территориальной едини‐
цы субъекта Российской Федерации следует
применять рассматриваемое понятие». И ес‐
ли такая необходимость назреет, то необхо‐
димо будет отрегулировать данный вопрос на
законодательном уровне, посредством внесе‐
ния соответствующих изменений и дополне‐
ний в законодательство об общих принципах
организации местного самоуправления в Рос‐
сийской Федерации и об административно‐
территориальном устройстве субъектов Рос‐
сийской Федерации.
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ABSTRACT:
The definitions of the ”municipality” concept are analyzed. Historical aspects of municipalities
emergence in Ancient Rome are considered. The rights of the free citizens of municipalities of
the first and second order are demonstrated. The executive power structure in the municipality of
Ancient Rome is outlined.

The trends are considered in our country in the times of the Russian Empire (Tsarist Russia)
of the executive body of the city public administration of the council or the city duma emerging
as an analogue of the Western European municipalities. The article dwells upon the provisions
of certain public acts adopted in the late 18th – mid-19th centuries, associated with the local
government reform.

The legislative acts provisions of the USSR, the RSFSR and the Russian Federation periods, both
previously and presently in force, are studied. The specifics of the local government system devel-
opment and its implementation procedure in different years are revealed. The local government
system of the USSR and the RSFSR period was identified to be the same, and neither of the laws
applied the ”municipality” concept. He article also notes that there is no mention of municipalities
in the subsequent legislative acts of the Russian Federation.

The organization of municipalities in certain foreign countries (the US, Greece, Finland, etc.)
has also been analyzed. As a result, it was revealed that in some foreign countries a municipality is
referred to as local executive bodies (urban or rural administration, city and district administration),
and in others, it is a single administrative-territorial entity. In this case, the ”municipality” concept
is close in meaning to the ”community” and ”commune” concepts. And in some US states, the
”municipality” concept is broader in meaning: a municipality is understood both as the state itself
or any of its corporations, and as an institution or any registered city.

In the final part of the article, the authors propose measures related to the Russian legislation
improvement in the considered field.

KEYWORDS: municipality, self-government, local government bodies, municipal entity, administra-
tive-territorial entity, city council, municipal management bodies, public administration.
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