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Развитие межмуниципального сотрудничества: формы, проблемы 
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Кабанова Ирина Евгеньевна, ведущий научный сотрудник Центра поддержки и сопровождения органов
местного самоуправления ВШГУ Российской академии народного хозяйства и государственной службы
при Президенте Российской Федерации (РАНХиГС)
[kabanova-ie@ranepa.ru]
119571, г. Москва, проспект Вернадского, 82, стр. 1

В статье анализируются законодательные коллизии, препятствующие развитию межмуниципального сотрудничества, 
и предлагаются способы их преодоления. Отмечается, что для повышения эффективности межмуниципального сотрудничества 
необходим комплексный подход к изменению гражданского, корпоративного, конкурентного законодательства.
Ключевые слова: межмуниципальное сотрудничество, межмуниципальные юридические лица, управление территорией.

Development of Inter-Municipal Cooperation: Forms and Issues 
of Statutory Regulation and Property Liability
Orlov Andrey V., Deputy Director of the Higher School of Public Administration of the Russian Presidential Academy of National Economy
and Public Administration (RANEPA)

Kabanova Irina E., Leading Research Scientist of the Center for Support and Maintenance of Local Self-Government Authorities of the Higher School
of Public Administration (HSPA) of the Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (RANEPA)

Th e article examines the legal confl icts that hinder the development of inter-municipal cooperation, and suggests ways to overcome them. It is 
noted that there is a great need of improvement of the civil, corporate and competition law on the base of integrated approach for the effi  ciency of 
inter-municipal cooperation.
Key words: inter-municipal cooperation, inter-municipal legal entities, management of the territory.

Успешное социально-экономическое развитие 
субъектов РФ и муниципальных образований невоз-
можно без создания четких законодательных меха-
низмов межмуниципального и межрегионального со-
трудничества. Межмуниципальное сотрудничество 
является весьма важной и относительно малоисследо-
ванной функцией местного самоуправления, назначе-
ние которой состоит в достижении целей социального 
и экономического развития муниципальных образо-
ваний путем межтерриториальной интеграции и ко-
операции.

Потребность в кооперации и интеграции возни-
кает, когда муниципальное образование либо испы-
тывает дефицит ресурсов для собственного развития, 
либо стремится усилить и расширить имеющиеся кон-
курентные преимущества, а также в связи с необхо-
димостью повышения качества и расширением видов 
предоставляемых населению муниципальных услуг; 
для использования «эффекта масштаба» (в отдельных 
случаях незначительное количество услуг или потре-
бителей услуг приводит к отказу в их предоставлении, 
так как делает их оказание экономически невыгодным); 
для преодоления сложной кадровой ситуации в муни-
ципальных образованиях1. 

Возможность осуществления межмуниципально-
го сотрудничества предусмотрена в Европейской хар-
тии местного самоуправления 1985 г., ратифицирован-
ной Российской Федерацией Федеральным законом от 
11 апреля 1998 г. № 55-ФЗ «О ратификации Европей-
ской хартии местного самоуправления»2. Нормы Евро-
пейской хартии были восприняты российским законо-
дательством. В частности, речь идет о праве местных 
органов самоуправления на ассоциацию в широком 
смысле этого понятия как права на сотрудничество 
для осуществления задач, представляющих общий ин-
терес. Так, в Федеральном законе от 6 октября 2003 г.
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации»3 (далее — 
Закон № 131-ФЗ) вопросам межмуниципального со-
трудничества посвящены нормы ст. 8, 66–69, однако не 
раскрывается само содержание понятия «межмуници-
пальное сотрудничество».

Главными целями межмуниципального сотрудни-
чества, вытекающими из положений Закона № 131-ФЗ, 
являются:

• объединение финансовых средств, материаль-
ных и иных ресурсов муниципальных образований для 
совместного решения вопросов местного значения;

1 См.: Булгакова К.Р. К вопросу о субъектах, предоставляющих муниципальные услуги во Французской Республике и Российской 
Федерации // Административное и муниципальное право. 2016. № 7. С. 562–570.

2 См.: Собрание законодательства РФ. 1998. № 36. Ст. 4466.
3 См.: Собрание законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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• организация взаимодействия органов местного 
самоуправления муниципальных образований для ре-
шения вопросов местного значения;

• выражение и защита общих интересов муници-
пальных образований;

• содействие развитию местного самоуправления;
• формирование условий стабильного развития 

экономики муниципальных образований в интересах 
повышения жизненного уровня населения.

На основании норм законодательства о местном 
самоуправлении можно выделить три формы межму-
ниципального сотрудничества: ассоциативное (образо-
вание объединений муниципальных образований, со-
ветов муниципальных образований и т.п.), договорное 
(заключение в рамках межмуниципального взаимодей-
ствия договоров о сотрудничестве, гражданско-право-
вых договоров, опосредующих главным образом при-
обретение товаров, выполнение работ и оказания услуг 
в интересах муниципального образования) и хозяй-
ственное (создание межмуниципальных хозяйствен-
ных обществ и иных юридических лиц).

Следует признать, что в настоящее время развитие 
межмуниципальной кооперации сдерживается проти-
воречивостью федерального законодательства, регу-
лирующего формы, принципы и порядок сотрудниче-
ства и взаимодействия муниципальных образований. 
Кроме того, некоторые формы кооперации и интегра-
ции муниципальных образований в России на зако-
нодательном уровне не получили всесторонней про-
работки и системного закрепления либо просто не 
урегулированы (вопросы создания и функционирова-
ния агломераций, вопросы о составе учредителей меж-
муниципальных хозяйственных обществ, порядке фор-
мирования их уставного капитала, способах контроля 
за осуществлением ими своей уставной деятельности).

Вопросы участия Российской Федерации, субъек-
тов РФ и муниципальных образований в хозяйствен-
ных обществах регулируются ст. 124, 125 Гражданско-
го кодекса Российской Федерации (ГК РФ). Согласно 
ст. 124 ГК РФ все они выступают в отношениях, регу-
лируемых гражданским законодательством, на равных 
началах с иными участниками этих отношений — гра-
жданами и юридическими лицами. К таким публично-
правовым образованиям применяются нормы, опре-
деляющие участие юридических лиц в отношениях, 
регулируемых гражданским законодательством (если 
иное не вытекает из закона или особенностей данно-
го субъекта).

В то же время в конкурентном законодательстве 
(ст. 15 Федерального закона от 26 июля 2006 г. № 135-ФЗ 
«О защите конкуренции» — далее Закон о защите кон-
куренции4) установлен запрет совмещения функций 
федеральных органов исполнительной власти, органов 
исполнительной власти субъектов РФ, иных органов 
власти, органов местного самоуправления и функций 
хозяйствующих субъектов за исключением случа-
ев, установленных федеральными законами, указами 
Президента РФ, постановлениями Правительства РФ. 

Следовательно, непосредственно действовать как хо-
зяйствующие субъекты муниципальные образования 
не могут, поэтому предпочтительной формой участия 
в хозяйственном обороте для них является создание 
межмуниципальных хозяйственных обществ в фор-
ме закрытых акционерных обществ и обществ с огра-
ниченной ответственностью (ст. 68 Закона № 131-ФЗ). 
Вместе с тем необходимо отметить, что как в теории, 
так и на практике вызывает затруднения определение 
статуса указанных обществ, порядка их создания и со-
става участников.

В абзаце 2 п. 5 ст. 66 ГК РФ прямо указывается на 
то, что участниками хозяйственных обществ могут 
быть публично-правовые образования, однако орга-
ны местного самоуправления не вправе участвовать от 
своего имени в хозяйственных товариществах и обще-
ствах (п. 6 ст. 66 ГК РФ). Следовательно, хотя это четко 
не сформулировано в Законе № 131-ФЗ, учредителями 
и участниками межмуниципальных хозяйственных об-
ществ могут быть исключительно муниципальные об-
разования, а не органы местного самоуправления.

Существует пробел законодательства и в вопро-
се определения круга субъектов, имеющих право быть 
участниками межмуниципальных хозяйственных об-
ществ, а именно: могут ли быть таковыми только муни-
ципальные образования либо также и иные лица (фи-
зические и юридические). Нормы Закона № 131-ФЗ не 
содержат прямых запретов относительно включения в 
состав учредителей указанных обществ, кроме муни-
ципальных образований иных лиц.

Если же рассматривать межмуниципальные хозяй-
ственные общества как особую организационно-пра-
вовую форму с ограниченным составом учредителей, 
в качестве которых могут выступать только предста-
вительные органы муниципалитетов, то организация 
и деятельность таких обществ не согласуется с норма-
ми ГК РФ, Федерального закона от 26 декабря1995 г. 
№ 208-ФЗ «Об акционерных обществах»5 и Федераль-
ного закона от 8 февраля 1998 г. № 14-ФЗ «Об обще-
ствах с ограниченной ответственностью»6. В этих 
нормативных актах не предусмотрены ограничения 
и требования относительно состава учредителей об-
ществ, а главное — не установлены понятие межмуни-
ципальных хозяйственных обществ и особенности их 
статуса. Необходимо также учитывать, что вышеука-
занные нормы Закона № 131-ФЗ не согласуются с нор-
мами Закона об акционерных обществах, предусматри-
вающими, что акционерные общества, учредителями 
которых выступают муниципальные образования, мо-
гут быть только открытыми (за исключением обществ, 
образованных в процессе приватизации муниципаль-
ных унитарных предприятий).

Муниципальные образования могут создавать ассо-
циации (союзы) муниципальных образований, в том 
числе советы муниципальных образований субъектов 
РФ, для которых нет нормативных ограничений по со-
зданию хозяйственных обществ и некоммерческих ор-
ганизаций. Образованные для содействия решению 

4 См.: Собрание законодательства РФ. 2006. № 31 (часть I). Ст. 3434.
5 См.: Собрание законодательства РФ. 1996. № 1. Ст. 1.
6 См.: Собрание законодательства РФ. 1998. № 7. Ст. 785.
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Развитие межмуниципального сотрудничества: формы, проблемы правового регулирования 

и имущественной ответственности

вопросов местного значения региональными совета-
ми и иными объединениями муниципальных образо-
ваний хозяйственные общества и некоммерческие 
организации могут осуществлять целевую деятель-
ность как в масштабе всего субъекта РФ, так и в регио-
не деятельности отдельных муниципальных образо-
ваний.

В литературе отмечается наличие законодательной 
коллизии, поскольку Закон № 131-ФЗ и организацию, 
и деятельность советов муниципальных образований 
субъектов РФ относит к регулированию Федерально-
го закона «О некоммерческих организациях»7 приме-
нительно к ассоциациям, и членство муниципальных 
образований в региональном совете добровольно, то-
гда как в соответствии с ч. 1 ст. 8 и ч. 1 ст. 66 Закона 
№ 131-ФЗ наличие совета муниципальных образова-
ний в субъекте РФ обязательно. Поэтому важно, что-
бы совет муниципальных образований субъекта РФ 
был законом субъекта РФ наделен эффективными пол-
номочиями по представлению общих интересов муни-
ципальных образований (и их видов) данного субъекта 
РФ, мог быть реальным партнером во взаимодействии 
с органами государственной власти субъекта РФ и 
этим интересен своим членам8.

Пожалуй, главной законодательной коллизией, пре-
пятствующей развитию межмуниципального хозяй-
ственного сотрудничества, являются предписанные
ГК РФ ограничения относительно возможности вне-
сения муниципального имущества в уставный капитал 
учреждаемых ими хозяйствующих субъектов. 

При создании муниципальными образованиями 
межмуниципального хозяйственного общества муни-
ципальное имущество, которое вносится ими в каче-
стве вклада в уставный капитал, становится имуще-
ством корпорации — созданного межмуниципального 
хозяйственного общества, т.е. переходит из муници-
пальной собственности в частную. Из положений ГК РФ 
следует, что имущество, находящееся в муниципальной 
собственности, может быть передано его собствен-
ником в собственность граждан и юридических лиц 
(в том числе межмуниципальных хозяйственных об-
ществ) только в порядке, установленном Федеральным 
законом от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О приватиза-
ции государственного и муниципального имущества»9, 
который предусматривает такие способы приватиза-
ции, как преобразование муниципального унитарного 
предприятия в открытое акционерное общество, а так-
же внесение государственного и муниципального иму-
щества в качестве вклада в уставный капитал откры-
того акционерного общества. Способа приватизации 
муниципального имущества путем создания закрыто-
го акционерного общества или общества с ограничен-
ной ответственностью законодательство не содержит.

В таких условиях альтернативной формой вклада 
муниципальных образований в уставный капитал хо-
зяйственных обществ могло бы быть предоставление 

права безвозмездного пользования муниципальным 
имуществом. Однако и тут Закон о защите конкурен-
ции допускает заключение договоров аренды, догово-
ров безвозмездного пользования, иных договоров о 
переходе прав владения и (или) пользования в отно-
шении государственного и муниципального имуще-
ства либо по результатам проведения конкурса или 
аукциона на право заключения таких договоров, либо 
в случае предоставления указанного имущества в виде 
государственной или муниципальной помощи. Но вы-
полнение данного требования может привести к тому, 
что такой конкурс или аукцион выиграют третьи лица, 
вследствие чего создаваемое межмуниципальное хо-
зяйственное общество не будет наделено соответству-
ющим имуществом.

Таким образом, формирование уставного капитала 
межмуниципальных хозяйственных обществ возмож-
но в основном только за счет средств местных бюдже-
тов. Эта возможность может быть реализована орга-
нами местного самоуправления путем предоставления 
бюджетных инвестиций (ст. 69, 80 БК РФ). 

Предлагаемые в Законе № 131-ФЗ формы межму-
ниципального сотрудничества в виде хозяйственных 
обществ, фондов и автономных некоммерческих ор-
ганизаций нельзя рассматривать как наиболее опти-
мальные организационно-правовые формы для осу-
ществления межмуниципального сотрудничества. 
Основным недостатком данных видов юридических 
лиц является то, что муниципальное образование утра-
чивает право собственности на имущество, передава-
емое этим организациям. Особенности статуса юри-
дических лиц названных организационно-правовых 
форм также ограничивают механизмы контроля со 
стороны органов местного самоуправления за их функ-
ционированием. 

Наряду с уже существующими способами реализа-
ции межмуниципального хозяйственного сотрудниче-
ства полезным могло бы оказаться создание межмуни-
ципальных учреждений и предприятий, создаваемых 
муниципальными учреждениями и предприятиями в 
порядке, определенном ст. 6 Федерального закона от 
14 ноября 2002 г. № 161-ФЗ «О государственных и му-
ниципальных унитарных предприятиях»10. 

Данные организации создаются и действуют на 
основе лишь одной формы собственности — муници-
пальной. Основную деятельность таких предприятий 
и учреждений можно ориентировать на удовлетворе-
ние социальных потребностей населения муниципа-
литетов. 

Имущество унитарного предприятия, передавае-
мое им собственником, является неделимым, не пере-
ходит в собственность третьих лиц. При этом соб-
ственник имущества муниципального предприятия и 
учреждения имеет ряд существенных полномочий по 
управлению данными организациями и осуществле-
нию контроля за их деятельностью.

7 См.: Собрание законодательства РФ. 1996. № 3. Ст. 145.
8 См.: Комментарий к статье 66 // Комментарий к Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправ-

ления в Российской Федерации» (постатейный) / под ред. И.В. Бабичева, Е.С. Шугриной. 2-е изд., перераб. и доп. М. : НОРМА : 
ИНФРА-М, 2015. 

9 См.: Собрание законодательства РФ. 2002. № 4. Ст. 251.
10 См.: Собрание законодательства РФ. 2002. № 48. Ст. 4746.
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Взаимодействие власти, бизнеса и общества

В отличие от справедливо отмечаемой в литерату-
ре невозможности непосредственного создания му-
ниципальными образованиями межмуниципального 
унитарного предприятия, поскольку такое предпри-
ятие имеет «неделимый фонд», могущий принадле-
жать только одному собственнику11, предложенная 
конструкция подразумевает опосредованное участие 
двух и более муниципальных образований в создании 
межмуниципального предприятия, в котором в соот-
ветствии с законом допускается участие юридических 
лиц, муниципальными унитарными предприятиями с 
согласия собственников их имущества. 

Вместе с тем определение такого рода вопросов вы-
ходит за пределы предмета правового регулирования 
Закона № ФЗ-131. В связи с этим следует рассмотреть 
вопрос о внесении изменений в законодательные акты, 
предусматривающие возможность создания межму-
ниципальных предприятий и учреждений, уточнение 
статуса, порядка организации и деятельности межму-
ниципальных некоммерческих организаций и хозяй-
ственных обществ, а также расширение возможностей 
органов местного самоуправления по формированию 
уставного капитала некоммерческих организаций и хо-
зяйственных обществ.

Вопрос ответственности по долгам межмуници-
пальных хозяйственных обществ в случае их реоргани-
зации также не урегулирован в законодательстве, и хо-
тя не является столь острым ввиду малочисленности 
данных объединений, однако и он представляет опре-
деленный практический интерес.

При реорганизации межмуниципальных хозяй-
ственных обществ учредители юридического лица или 
орган, принявший решение о реорганизации юридиче-
ского лица, обязаны письменно за 30 дней со дня при-
нятия решения о реорганизации уведомить об этом 
всех кредиторов реорганизуемого юридического ли-
ца. В противном случае государственная регистра-
ция реорганизованного юридического лица не будет 
произведена. В соответствии с ГК РФ для государ-
ственной регистрации реорганизуемое юридическое 
лицо представляет передаточный акт и разделитель-
ный баланс, содержащие сведения по всем обязатель-
ствам реорганизованного предприятия в отношении 
всех его кредиторов и должников, в том числе и обяза-
тельства, оспариваемые сторонами.

Кредиторы могут потребовать досрочного испол-
нения обязательств, по которым юридическое лицо яв-
ляется должником, а также возмещения убытков, что 
потребует дополнительных финансовых средств соот-
ветствующих бюджетов для досрочного погашения за-
долженности реорганизуемых межмуниципальных ор-
ганизаций. Еще более проблемной указанная ситуация 
может стать в случае, когда муниципальные образо-

вания не признают данные долги и не включают их в 
передаточный акт. 

В законодательстве необходимо предусмотреть, что 
гражданско-правовая ответственность по обязатель-
ствам межмуниципальных хозяйственных обществ и 
межмуниципальных унитарных предприятий должна 
возлагаться на сами хозяйствующие субъекты, однако 
субсидиарной гражданско-правовой ответственности 
подлежат муниципальные образования-учредители в 
тех случаях, когда это необходимо для обеспечения ин-
тересов кредиторов и при отсутствии причинно-след-
ственной связи между невозможностью удовлетворить 
требования кредитора и деятельностью самих публич-
ных субъектов. При наличии такой связи гражданско-
правовая ответственность за неисполнение обязатель-
ства хозяйствующего субъекта должна возлагаться на 
муниципальные образования-учредители.

Следует признать, что в настоящее время хозяй-
ственное межмуниципальное сотрудничество в зна-
чительной мере вытеснено такой формой взаимодей-
ствия муниципальных образований, как заключение 
соглашений между муниципальными районами и посе-
лениями о передаче полномочий по решению вопросов 
местного значения12.

С сожалением можно также констатировать, что и 
потенциал советов муниципальных образований субъ-
ектов РФ пока реализован не полностью. В частности, 
действующее законодательство дает возможность со-
здавать на их базе различные формы хозяйственной 
кооперации в целях предоставления услуг муниципа-
литетам в решении вопросов местного значения. Это 
особенно актуально в условиях оптимизации бюд-
жетных расходов. Данная деятельность могла бы осу-
ществляться как самими советами муниципальных 
образований субъектов РФ, действующими в органи-
зационно-правовой форме ассоциации, так и неком-
мерческими организациями, учредителями которых в 
свою очередь могут выступить указанные ассоциации. 
(Но тут же мы столкнемся с вопросами владения и рас-
поряжения имуществом, о чем говорилось выше).

В законодательство точечно внедряются модели 
управления территориями с особым статусом (на при-
мере свободного порта Владивосток и инновационного 
центра «Сколково»), основанные на передаче публич-
но-властных функций и полномочий органов госу-
дарственной власти и органов местного самоуправ-
ления управляющей компании (Федеральный закон 
от 28 сентября 2010 г. № 244-ФЗ «Об инновационном 
центре «Сколково»13) либо наблюдательному сове-
ту (Федеральный закон от 13 июля 2015 г. № 212-ФЗ 
«О свободном порте Владивосток»14).

Данный подход обладает рядом плюсов и мог бы 
быть применен в других ситуациях, например, как од-

11 См.: Маркварт Э., Агапова Е.В., Вобленко С.В. Управление хозяйственной деятельностью муниципальных образований : учебн. 
пособие. М. : Проспект, 2015. С. 220.

12 См.: Вопросы развития межмуниципального хозяйственного сотрудничества, осуществляющегося в целях выражения общих 
интересов муниципальных образований, объединения их финансовых, материальных и иных ресурсов для эффективного решения 
вопросов местного значения. Заседание 10 декабря 2009 г. // Материалы заседаний Совета по местному самоуправлению при 
Председателе Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации пятого созыва / Издание Государственной 
Думы. М., 2011 (на правах рукописи).

13 См.: Собрание законодательства РФ. 2010. № 40. Ст. 4970.
14 См.: Собрание законодательства РФ. 2015. № 29 (часть I). Ст. 4338.
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на из форм управления агломерацией. Однако приня-
тие решения о тиражировании этого опыта требует до-
полнительного анализа, прежде всего в части анализа 
рисков, связанных с передачей властных полномочий 
частным организациям.

В качестве альтернативной модели управления тер-
риторией может быть рассмотрен вариант с создани-
ем управляющих компаний, состав учредителей кото-
рых ограничен соответствующими муниципальными 
образованиями и субъектами РФ. В современных усло-
виях межмуниципальное сотрудничество муници-
пальных образований, в том числе и муниципальных 
образований, находящихся в зоне агломерирования, 
имеет весьма ограниченный потенциал для развития, 
поскольку даже в случае образования заинтересован-
ными муниципалитетами совместного координаци-
онного органа у них отсутствует право передачи власт-
ных полномочий данному органу. 

Желательно, чтобы межмуниципальные объеди-
нения получили возможность осуществлять полно-
мочия органов местного самоуправления, передача 

которых будет происходить на основании решения му-
ниципальных образований, создающих данные муни-
ципальные объединения. При этом муниципальные 
образования должны придерживаться конструкции об-
разования полномочий, состоящей из таких элементов, 
как «предмет ведения — полномочие — финансирова-
ние — ответственность», либо если речь идет об ока-
зании межмуниципальными объединениями публич-
ных услуг цепочка удлиняется и выглядит следующим 
образом: «предмет ведения — полномочие — услу-
га — проверяемый результат — финансирование — 
ответственность».

При условии устранения несогласованности ука-
занных положений законодательства о местном само-
управлении с нормами гражданского законодательства 
и специальной правовой регламентации можно рас-
считывать на успешное развитие такой формы меж-
муниципального сотрудничества, как создание меж-
муниципальных юридических лиц, что представляется 
важным для эффективной реализации государствен-
ной политики регионального развития.
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В современных российских условиях большое значение начинают получать институты гражданского общества. Порой мнимые, 
иногда малоэффективные, но посредством них люди имеют возможность решать свои повседневные проблемы. В данной работе 
проанализированы лишь отдельные аспекты функционирования таковых на уровне муниципальных образований, что, с точки зрения 
автора, подчас гораздо проще выполнимо, реально и эффективно на практике для решения вопросов местного значения.
Обращается внимание читателей на необходимость активизации населения с точки зрения их активного включения в работу 
по самостоятельному улучшению жизни в местах проживания. В статье проводится сопоставление органов местного самоуправления 
с институтами гражданского общества с позиции оценки эффективности их работы и принесения реальной пользы жителям 
муниципалитета. Кроме того, обращено внимание на некоторые теоретические и нормативные правовые проблемы в указанной сфере.
Ключевые слова: гражданское общество, взаимодействие, муниципальные образования, инициатива населения, институты, 
общественные палаты.

Issues of Correlation of Separate Civil Society Institutes with Other Subjects of Constitutional 
and Legal Aspects on a Municipal Level
Vasilyev Stanislav A., Senior Lecturer of the Department of Constitutional and Municipal Law of the Kutafi n Moscow State Law University (MSAL), 
Candidate of Legal Sciences

In modern Russian conditions start to get important institutions of civil society. Sometimes the imaginary, sometimes ineff ective, but through 
them, people are able to solve their everyday problems. In this paper we analyzed only certain aspects of the functioning of those at the municipal 
level, from the point of view of the author’s often much easier feasible realistically and eff ectively in practice to address issues of local importance. 
Th e attention of readers to the need to enhance the population in terms of their active involvement in the work of self-improvement of life in 
neighborhoods. Th e article compares local government and civil society institutions from the perspective of evaluating the eff ectiveness of their 
work and bringing real benefi ts to residents of the municipality. In addition, it is drawn attention to some of the theoretical and normative issues 
in this area.
Key words: civil society, interaction, municipalities, public initiative, institutions, society chambers.

В последние годы государственная власть в Рос-
сийской Федерации все больше и больше осуще-
ствляется с оглядкой на реальные проблемы об-
щества. Несмотря на жесткую вертикаль власти и 
централизованную координацию осуществления пуб-
личного управления, правительственные и предста-
вительные структуры создают многообразие форм 
выражения общественного мнения и донесения его 
до субъектов, принимающих значимые обществен-
ные решения.

Данная работа не случайно начата с оценки вза-
имоотношений гражданского общества именно с го-
сударственными структурами, так как в последнее 
время множество ученых, занимающихся вопросами 
муниципального права, открыто констатируют посте-
пенное встраивание органов местного самоуправле-
ния в вертикаль государственной власти1.

Указанное обстоятельство можно оценивать 
по-разному, но в любом случае очень важно, каким 
образом осуществляется сотрудничество институтов 
гражданского общества с официальной публичной 

властью, поскольку именно на этом уровне решаются 
очень многие реальные проблемы рядовых граждан.

В этой связи также необходимо отметить, что 
основное внимание средств массовой информации, 
иных общественных институтов, как и ученых, об-
ращено на соотношения общества и государства на 
федеральном уровне, чуть менее на региональном. 
На местном же уровне вопросы организации ука-
занных взаимоотношений редко удостаиваются того 
внимания, которого заслуживают.

Вместе с тем при условии фактического ослабле-
ния местного самоуправления с точки зрения осу-
ществления им властных функций повседневные 
проблемы городов и поселений можно было бы ре-
шать при помощи институтов гражданского общест-
ва — силами инициативной общественности, кото-
рая готова реально работать, а не профессиональ-
ными политиками и чиновниками разного масшта-
ба, основной целью деятельности которых является 
своевременное освоение бюджетных средств в тех 
сферах, которое так или иначе определяет государ-

1 Выступления В.В. Таболина, В.И. Васильева, Р.В. Бабуна в рамках Экспертного круглого стола по обсуждению доклада «О со-
стоянии местного самоуправления в Российской Федерации» 2 ноября 2016 г. в Российской академии народного хозяйства и 
государственной службы при Правительстве Российской Федерации (более подробно см.: http://131fz.ranepa.ru/post/274).
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ство путем распределения поручений руководителям 
высшего ранга.

Институтами гражданского общества на мест-
ном уровне являются различные организации, со-
зданные людьми вне зависимости от того, зареги-
стрированы они государством или нет, а также иные 
формы самостоятельной деятельности граждан, как 
закрепленные в нормативном правовом регулирова-
нии, так и реализуемые в инициативном порядке. Ис-
ходя из множества определений гражданского об-
щества следует, что его элементами могут быть не 
только некоммерческие организации, как это приня-
то считать, но и частно-правовые институты. Напри-
мер, законодательство предусматривает возможность 
создания коммерческих организаций в рамках меж-
муниципального сотрудничества органов местно-
го самоуправления2. Помимо этого на уровне муни-
ципального образования может работать любая иная 
коммерческая организация, которая будет приносить 
реальную пользу муниципалитету. Причем эта польза 
может быть гораздо более значима, чем деятельность 
органов местного самоуправления.

В современном нормативном правовом регули-
ровании и доктрине к институтам гражданского об-
щества относят различного рода государственно-об-
щественные формирования: общественные палаты 
разного уровня, общественные советы при самых 
разных органах публичной власти. Причем госу-
дарство, средства массовой информации и отдель-
ные ученые в целом позиционирует их в качестве ли-
дирующих передовых институтов3. Однако, оценив 
процедуру их создания, финансирования, численно-
го состава и организации деятельности, приходит-
ся констатировать сильную зависимость от органов 
публичной власти, что противоречит самой идее гра-
жданского общества4.

По мнению автора, именно гражданское общество 
должно создавать государство или любую иную пуб-
личную власть над людьми, включая власть муници-
пальную, а не наоборот. В то же время в отечествен-
ной доктрине бытует мнение о том, что институтом 
гражданского общества может быть лишь то, что 
определено нормативно5.

С такой позицией сложно согласиться, поскольку 
жизнь не стоит на месте и развивается куда быстрее, 

чем правовое регулирование, появляются новые фор-
мы, с помощью которых граждане реализуют свои 
инициативы, некоторые из которых в случае необ-
ходимости доносят до сведения органов публичной 
власти. Исходя из этого институты гражданского об-
щества не должны испытывать на себе воздействие 
государства или даже муниципалитета, а напротив — 
сами должны опосредованно участвовать в принятии 
управленческих решений6.

Помимо этого вполне логично, если любой новый 
институт гражданского общества возникает в нем 
самом, а не создается государством путем принятия 
нормативного правового акта. В последние годы как 
научная общественность, так и государство само вы-
ступает за свое очень ограниченное вмешательство 
в дела гражданского общества. Возможно как нор-
мативное, так и доктринальное стремление к макси-
мальной самостоятельности рассматриваемых субъ-
ектов правоотношений в большей степени позволит 
достигать общественности тех результатов, ради ко-
торых они работают.

Современные институты гражданского общества 
действительно нуждаются в большей самостоятель-
ности. Возможно, целесообразно в нормативном пра-
вовом регулировании предоставить им самим решать 
организационные вопросы без участия публичной 
власти относительно их создания, функционирова-
ния, упразднения и т.д. Законодательством же мож-
но только порекомендовать предусмотреть отдель-
ные правовые механизмы осуществления совместной 
деятельности, поддержки и пр. Тогда бы институты 
гражданского общества на муниципальном уровне 
смогли бы выступать в качестве действительных и ре-
альных участников улучшения жизни людей в городах 
и селах, поскольку созданы они в инициативном по-
рядке, а не по принуждению органов власти ввиду ре-
ализации нормативных предписаний.

Отдельно следует остановиться на том, что 
местное самоуправление, исходя из нормы ч. 2 ст. 1 
Федерального закона от 6 октября 2003  г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации»7, должно яв-
ляться частью гражданского общества, но исходя из 
повседневной практики и российской действитель-
ности фактически таковым не является. Вместе с тем 

2 Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации см.: Федеральный закон от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 28 декабря 2016 г.) // Собрание законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.

3 См.: Федеральный закон от 4 апреля 2005 г. № 32-ФЗ (ред. от 28 декабря 2016 г.) «Об Общественной палате Российской Фе-
дерации» // Собрание законодательства РФ. 2005. № 15. Ст. 1277; Решение Собрания депутатов Миасского городского округа 
Челябинской области от 26  сентября 2014 г. №  14 «Об утверждении Положения «Об Общественной палате Миасского го-
родского округа»» // Официальный сайт Общественной палаты Миасского городского округа Челябинской области. URL: 
http://опмго.рф/?page_id=66. (дата обращения: 16.01.2017); Решение Думы Новоуральского городского округа от 6  февраля 
2013 г. № 5 «Об утверждении Положения «Об общественной палате Новоуральского городского округа»» // Нейва. 2013. № 14.
С. 4, и др.

4 См.: Гегель. Сочинения. Т. III. М .: Академия наук СССР, 1956. С. 309–315.
5 См.: Цельев А.В. Милиция как институт гражданского общества : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Киев, 1998. С. 4; Вавилов Н.С. 

Правовое регулирование деятельности институтов гражданского общества на муниципальном уровне : дис. … канд. юрид. наук. 
Казань, 2017. С. 28.

6 См.: Усватов И.С. К вопросу о структуре гражданского общества: определение понятия института гражданского общества // 
Пробелы в российском законодательстве. 2009. № 4. С. 83; Грудцына Л.Ю. Государственно-правовой механизм формирования и 
поддержки институтов гражданского общества в России : автореф. дис. … д-ра юид. наук. М., 2009. С. 15.

7 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 28 декабря 2016 г.) «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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необходимо отметить, что оно тесно взаимосвязано с 
гражданским обществом8.

Возникновение данной нормы обусловливает ис-
тория зарождения и развития местного самоуправ-
ления, как, с одной стороны, естественного состоя-
ния жизнедеятельности людей на одной территории, 
по природе им свойственное, существовавшее еще до 
появления государства9. С другой стороны с усилени-
ем государственной власти местное самоуправление 
было одним из самых передовых демократических до-
стижений10. Точнее сказать, не само муниципальное 
управление собственными силами граждан, а государ-
ственное допущение этого.

С такой точки зрения, рассматривая эволюцию 
самоорганизующихся объединений в России, приня-
то считать, что прообразом местного самоуправле-
ния было вече11. Хотя, рассуждая логически, оно не 
могло быть по всей Руси ввиду многообразия жиз-
ни и быта отдельных народов12, которые ее населяли, 
поэтому судить на примере Новгорода или Пскова о 
всем остальном государстве не представляется обос-
нованным. К тому же с появлением государства на Ру-
си возникает и феодальная раздробленность, что фак-
тически приводит к одновременному существованию 
множества государств, в каждом из которых органи-
зация решения общественных вопросов могла реали-
зовываться по-разному.

На догосударственном этапе развития все вопро-
сы местного значения решались общественностью 
лишь с учетом мнения населения. Если обществен-
ность не соглашалась с действовавшей властью, то 
мог возникнуть конфликт, приводящий к кровопро-
литию13. Поэтому России свойственно общинное еди-
нение и преодоление возникающих проблем сообща14.

Исходя из вышеизложенного можно судить, что 
вопросы самоорганизации жителей (при условии их 
безусловного существования) тех или иных русских 

территорий могли осуществляться по-разному15, хотя 
этот вопрос, безусловно, требует отдельной самосто-
ятельной и глубокой историко-теоретической прора-
ботки.

И тем не менее, не только  в России, но и за рубе-
жом граждане, объединившись в те или иные фор-
мирования, решают вопросы местного значения. 
И для этого, как уже подчеркивалось выше, целесооб-
разнее использовать именно институты гражданско-
го общества, а не органы местного самоуправления 
по ряду причин.

Во-первых, органы местного самоуправления пере-
гружены собственными полномочиями и теми полно-
мочиями, которые им делегировало государство при 
весьма условном финансовом обеспечении. Во-вто-
рых, очевидно, необходимо стремиться к предостав-
лению большей свободы как местному самоуправ-
лению, так и гражданскому обществу, поэтому они 
должны действовать самостоятельно и обособленно 
друг от друга, лишь в редких случаях прибегая к про-
дуктивному взаимодействию.

В современных работах многих ученых большое 
внимание обращается на ущемление местного само-
управления со стороны государства. И все смотрят с 
надеждой на все то же государство, ожидая от него из-
менения политики по развитию местного самоуправле-
ния. С нашей точки зрения, необходимо перестать тре-
бовать чего-то от публичной власти, пусть и при самых 
убедительных аргументах, а начать работать, прибе-
гая к тем механизмам, которые допускает реализовать 
действующее нормативное правовое регулирование, 
активнее привлекая население к общественной дея-
тельности в муниципалитетах16. Используя институ-
ты гражданского общества на местном уровне можно 
сделать гораздо больше для местного сообщества, если 
не сводить всю активность к простой и привычной для 
многих критике деятельности публичной власти.

8 См.: Вавилов Н.С. Субъектный состав гражданского общества на местном уровне // Мир юридической науки. 2015. №. 11. С. 47.
9 См.: Муниципальное право : учебник для бакалавров / отв. ред. В.И. Фадеев. М. : Проспект, 2013. С. 33.
10 См.: Вильсон В. Государство. Прошлое и настоящее конституционных учреждений / пер. под ред. А.С. Ященко. М. : Издание 

В.М. Саблина, 1905. С. 249; Антонова Н.А. Общественные палаты муниципальных образований и их роль в развитии местного 
самоуправления // Проблемы реализации общественного контроля на уровне местного самоуправления : сб. матер. Междунар. 
научн.-практ. конф., 26–27 сентября 2016 г. / Юридический ф-т Мар. гос. ун-та; отв. ред. проф. Т.Н. Михеева. Йошкар-Ола : ООО 
«ВЕРТОЛА», 2016. С. 15–16.

11 См.: Муниципальное право России : учебник / С.А. Авакьян, В.Л. Лютцер, Н.Л. Пешин и др.; отв. ред. С.А. Авакьян. М. : Проспект, 
2009. С. 82–83.

12 См.: Худяков И.А. Древняя Русь (Исторические очерки древнерусской жизни до Петра Великого). СПб., 1867. С. 11.
13 См.: История России с древнейших времен до конца XX века : учебн. пособие для студентов вузов. М. : Дрофа, 2004. С. 16.
14 См.: Худяков И.А. Древняя Русь (Исторические очерки древнерусской жизни до Петра Великого). СПб., 1867. С. 10.
15 См.: Таболин В.В. Правовая теория современного российского города : монография. М. : Юрист, 2012. С. 24.
16 Шугрина Е.С. Тенденции развития местного самоуправления: ключевые события 2015–2016 гг. и их влияние на состояние 

местного самоуправления // Доклад о состоянии местного самоуправления в Российской Федерации : Современные вызовы и 
перспективы развития / под ред. Е.С. Шугриной. М. : Проспект, 2016. С. 5.
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Коррупция давно вышла за пределы, определен-
ные национальными границами, ее опасность призна-
ется на международном универсальном уровне, а вла-
сти государств все чаще используют общие для всех, 
опирающиеся на международные стандарты, сред-
ства предупреждения коррупционных правонаруше-
ний1. Определяющее значение в процессе реализации 
в России антикоррупционной политики имеет рати-
фикация в 2006 г. Конвенции ООН о противодействии 
коррупции (принята в г. Нью-Йорке 31.10.2003 Резо-
люцией 58/4 на 51-м пленарном заседании 58-й сес-
сии Генеральной Ассамблеи ООН)2. Согласно ч. 2 ст. 7 
этого договора государства-участники принимают 
обязательства, направленные на определение критери-
ев отбора кандидатов на выборные должности. Особое 
внимание уделяется прозрачности в финансировании 
избирательных кампаний, провозглашается стремле-
ние «укреплять такие системы, какие способствуют 
прозрачности и предупреждают возникновение кол-
лизии интересов». Одним из средств реализации этих 
принципов является декларирование имущества, под 

которым в п. «d» ст. 2 Конвенции понимаются «любые 
активы, будь то материальные или нематериальные, 
движимые или недвижимые, выраженные в вещах или 
в правах, а также юридические документы или акты, 
подтверждающие право собственности на такие акти-
вы или интерес в них». Норма ч. 5 ст. 8 Конвенции гла-
сит, что следует «устанавливать меры и системы, обя-
зывающие публичных должностных лиц представлять 
соответствующим органам декларации, среди прочего, 
о внеслужебной деятельности, занятиях, инвестициях, 
активах и о существенных дарах или выгодах, в связи 
с которыми может возникать коллизия интересов в от-
ношении их функций в качестве публичных должност-
ных лиц».

В развитие Конвенции ООН принимается Феде-
ральный закон «О противодействии коррупции»3, 
уточняющий положения для должностных лиц пуб-
личного сектора о финансово-экономической про-
зрачности. Избирательное законодательство в части 
определения статуса кандидатов развивается парал-
лельно с антикоррупционным. Отчасти это происхо-

1 См.: Лисаускайте В.В., Филатова У.Б., Шорников Д.В. Международные механизмы борьбы с коррупцией как способ обеспечения 
устойчивого развития современного государства // Российская юстиция. 2015. № 4. С. 60–63.

2 См.: Федеральный закон от 8 марта 2006 г. № 40-ФЗ «О ратификации Конвенции Организации Объединенных Наций против 
коррупции» // Собрание законодательства РФ. 2006. № 12. Ст. 1231.

3 См.: Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции» // Собрание законодательства РФ. 
2008. № 52 (Ч. 1). Ст. 6228.
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дит независимо, а отчасти в русле последнего. Так, ст. 8 
Федерального закона «О противодействии корруп-
ции» устанавливает обязанность предоставления све-
дений о своих доходах, об имуществе и обязательствах 
имущественного характера, а также о доходах, об иму-
ществе и обязательствах имущественного характера 
своих супруги (супруга) и несовершеннолетних детей. 
Из сферы регулирования данной нормы выводятся об-
щественные отношения, связанные с избранием на го-
сударственные и муниципальные должности, а также 
нахождением на них4. Пробел восполняется специаль-
ными нормами, закрепляющими статусы выборных 
лиц. Например, ст. 10 Федерального закона «О стату-
се члена Совета Федерации и статусе депутата Государ-
ственной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации» закрепляет аналогичную обязанность в 
отношении российских парламентариев5. Для депута-
тов законодательных (представительных) органов го-
сударственной власти субъектов Российской Феде-
рации она определяется в п. 3.1 ст. 12 Федерального 
закона «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных орга-
нов государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации»6. В соответствии с п. 7.1 ст. 40 Федерального 
закона «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации»7 полный 
комплект антикоррупционных запретов и ограниче-
ний был распространен и на лиц, занимающих муни-
ципальные должности. Наконец все избираемые на 
публичные должности субъекты с 2009 г. должны бы-
ли руководствоваться Указом Президента Российской 
Федерации от 18.05.2009 № 5588.

Получается, что в течение ряда лет обязанность 
выборных лиц информировать о доходах и имуще-

стве неоднократно дублировалась в различных нор-
мативных правовых актах9. В 2011 г. законодатель 
консолидировал все аналогичные нормы в Законе 
«О противодействии коррупции», дополнив его 
ст. 12.110. В соответствие с ч. 4 этой статьи лица, за-
мещающие государственные должности Российской 
Федерации, государственные должности субъектов 
Российской Федерации, муниципальные должности, 
замещаемые на постоянной основе, обязаны пред-
ставлять сведения о своих доходах, об имуществе и 
обязательствах имущественного характера, а также 
сведения о доходах, об имуществе и обязательствах 
имущественного характера своих супруга (супругов) 
и несовершеннолетних детей в порядке, установлен-
ном нормативными правовыми актами Российской 
Федерации. С этого момента безоговорочно статусы 
лиц, замещающих публичные должности, и публичных 
служащих сравнялись. При этом кандидаты, претен-
дующие на замещение выборных должностей, обязы-
вались раскрывать сведения о доходах и имуществе из-
начально на основании п. 3 ст. 33 Федерального закона 
«Об основных гарантиях избирательных прав и права 
на участие в референдуме граждан Российской Феде-
рации»11. Главное отличие антикоррупционной нормы 
от избирательной заключается в неопределенности во-
проса о круге субъектов, информация об имуществе и 
доходах которых подлежит раскрытию.

Получается, что, находясь на выборной должности, 
субъект сообщает информацию о себе, супруге, несо-
вершеннолетних детях. Выдвигаясь кандидатами на та-
кие должности, они обязываются предоставлять сведе-
ния о размере и об источниках доходов, об имуществе, 
принадлежащем на праве собственности (в том чис-
ле совместной), о вкладах в банках, ценных бумагах. 

4 В соответствии с ч. 1 ст. 8 Федерального закона «О противодействии коррупции» обязанность предоставлять сведения о доходах 
и имуществе распространяется на следующих субъектов: граждане, претендующие на замещение должностей государственной 
службы; граждане, претендующие на замещение должностей членов совета директоров Центрального банка Российской Феде-
рации, должностей в Центральном банке Российской Федерации, включенных в перечень, утвержденный советом директоров 
Центрального банка Российской Федерации; граждане, претендующие на замещение должностей муниципальной службы, 
включенных в перечни, установленные нормативными правовыми актами Российской Федерации; граждане, претендующие 
на замещение должностей, включенных в перечни, установленные нормативными правовыми актами Российской Федерации, 
в государственных корпорациях, публично-правовых компаниях, Пенсионном фонде Российской Федерации, Фонде социаль-
ного страхования Российской Федерации, Федеральном фонде обязательного медицинского страхования, иных организациях, 
создаваемых Российской Федерацией на основании федеральных законов; граждане, претендующие на замещение отдельных 
должностей, включенных в перечни, установленные федеральными государственными органами, на основании трудового договора 
в организациях, создаваемых для выполнения задач, поставленных перед федеральными государственными органами; граждане, 
претендующие на замещение должностей руководителей государственных (муниципальных) учреждений; лица, замещающие 
должности государственной службы, включенные в перечни, установленные нормативными правовыми актами Российской 
Федерации; лица, замещающие вышеназванные должности.

5 См.: Федеральный закон от 8 мая 1994 г. № 3-ФЗ «О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 1994. № 2. Ст. 74.

6 См.: Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 1999. 
№ 42. Ст. 5005.

7 См.: Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.

8 См.: Указ Президента РФ от 18 мая 2009 г. № 558 «О представлении гражданами, претендующими на замещение государственных 
должностей Российской Федерации, и лицами, замещающими государственные должности Российской Федерации, сведений о 
доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера» // Собрание законодательства РФ. 2009. № 21. Ст. 2543.

9 Определенные коллизии норм, определяющих антикоррупционные обязанности, имелись в законодательстве о противодействии 
коррупции. См.: Чаннов С.Е. Предоставление сведений о доходах государственных и муниципальных служащих и членов их семей 
как антикоррупционный механизм // Российская юстиция. 2009. № 4. С. 6.

10 См.: Федеральный закон от 21 октября 2011 г. № 329-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации в связи с совершенствованием государственного управления в области противодействия коррупции» // Собрание 
законодательства РФ. 2011. № 48. Ст. 6730.

11 См. Федеральный закон от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референ-
думе граждан Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2002. № 24. Ст. 2253.
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И только дополнительным федеральным законом мо-
жет быть предусмотрена необходимость представле-
ния сведений о размере и об источниках доходов и 
имуществе супруга кандидата. Отметим, что дети во-
обще в избирательном законодательстве не фигури-
руют. По каким-то причинам исключение делается 
только для кандидатов на должность высшего долж-
ностного лица субъекта Российской Федерации (ру-
ководителя высшего исполнительного органа госу-
дарственной власти субъекта Российской Федерации), 
которых в общем порядке обязывают «предоставлять 
сведения о размере и об источниках доходов и имуще-
стве своих супруга (супруги) и несовершеннолетних 
детей в порядке, предусмотренном законом».

Напрашивается вопрос: почему законодатель так 
не последователен? Чем кандидаты на должность глав 
субъектов Российской Федерации отличаются от иных 
кандидатов на замещение выборных должностей? Ведь 
основная концепция Федерального закона «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на уча-
стие в референдуме граждан Российской Федерации» 
как раз и заключается в уравнивании избирательных 
процедур и статусов независимо от уровня выборов. 
Исключения могут иметь место, но они требуют тща-
тельного обоснования, позволяющего на сущностном 
уровне различать отдельные избирательные конструк-
ции. В рассматриваемом случае таких отличий не про-
сматривается. Раскрытие сведений всеми кандидатами 
преследует одинаковую цель, заключающуюся в пред-
ставлении избирателям имущественных возможно-
стей лица, за которого им предстоит проголосовать. 
Кроме того, сведения о доходах и имуществе могут 
пролить свет на финансовое обеспечение избиратель-
ных кампаний кандидатов. Если они финансируются из 
собственных средств, а доходов на это явно не хвата-
ет, то может возникнуть вопрос об источнике средств.

Вызывает интерес проблема соотношения положе-
ний антикоррупционного и избирательного законо-
дательства. Представляется, что обязывая публичных 
должностных лиц ежегодно предоставлять сведения 
об имуществе и доходах и распространяя действие 
этого правила на самых близких членов семьи, законо-
датель хотел упорядочить вопросы, связанные с про-
веркой финансовых возможностей указанных субъ-
ектов. В таком случае контролирующим инстанциям 
легче выявлять коррупционные схемы. Есть и «допол-
нительный» эффект обязанности. Она дисциплиниру-
ет публичных должностных лиц, заставляет более вни-
мательно относиться к своим тратам, образу жизни. 
В определенной перспективе результат этого скажет-
ся на уровне доверия граждан к представителям вла-
сти. В таком качестве отчет о доходах и имуществе по 
антикоррупционному законодательству пересекает-
ся с аналогичным избирательным средством. В обоих 
случаях речь идет о легитимации власти. В итоге в за-
конодательстве прослеживается единая цель раскры-
тия информации о доходах и имуществе публичных 

должностных лиц. Видимо, указанное обстоятельство 
и являлось доводом в пользу унификации правовых 
норм. Кандидату следует также информировать изби-
рателей о доходах и имуществе своих супруга (супру-
ги) и несовершеннолетних детей. И данный принцип 
должен стать общим, то есть получить закрепление в 
Федеральном законе «Об основных гарантиях изби-
рательных прав и права на участие в референдуме гра-
ждан Российской Федерации». Избиратели уже на ста-
дии регистрации кандидатов получат представления о 
действительных имущественных возможностях кан-
дидата. Наконец, антикоррупционная цель этого поло-
жения будет реализовываться уже перед избранием и 
позволит в дальнейшем сравнивать изменения в иму-
щественном положении избранных лиц.

В 2013 г. перечень обязанностей должных лиц и из-
бираемых лиц был увеличен12. В соответствии с п. 1.6 
ст. 38 Федерального закона «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референду-
ме граждан Российской Федерации» при проведении 
выборов в федеральные органы государственной вла-
сти, органы государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, выборов глав муниципальных райо-
нов и глав городских округов кандидат представляет в 
организующую выборы избирательную комиссию вме-
сте с иными документами, необходимыми для реги-
страции кандидата, письменное уведомление о том, 
что он не имеет счетов (вкладов), не хранит наличные 
денежные средства и ценности в иностранных банках, 
расположенных за пределами территории Российской 
Федерации, не владеет и (или) не пользуется иностран-
ными финансовыми инструментами. Появление это-
го положения в избирательном законодательстве яв-
ляется следствием принятия Федерального закона от 
7 мая 2013 г. № 79-ФЗ «О запрете отдельным категори-
ям лиц открывать и иметь счета (вклады), хранить на-
личные денежные средства и ценности в иностранных 
банках, расположенных за пределами территории Рос-
сийской Федерации, владеть и (или) пользоваться ино-
странными финансовыми инструментами», который 
вводит в отечественное законодательство запрет ли-
цам, принимающим по долгу службы решения, затра-
гивающие вопросы суверенитета и национальной без-
опасности Российской Федерации, открывать и иметь 
счета (вклады), хранить наличные денежные средства 
и ценности в иностранных банках, расположенных за 
пределами территории Российской Федерации, вла-
деть и (или) пользоваться иностранными финансовы-
ми инструментами, определяет категории лиц, в от-
ношении которых устанавливается данный запрет, 
порядок осуществления проверки соблюдения указан-
ными лицами данного запрета и меры ответственности 
за его нарушение.

Требование, закрепленное п. 1.6 ст. 38 Федераль-
ного закона «Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации» вытекает из антикоррупционно-

12 Федеральный закон от 7 мая 2013 г. № 102-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации 
в связи с принятием Федерального закона «О запрете отдельным категориям лиц открывать и иметь счета (вклады), хранить 
наличные денежные средства и ценности в иностранных банках, расположенных за пределами территории Российской Федера-
ции, владеть и (или) пользоваться иностранными финансовыми инструментами» // Собрание законодательства РФ. 2013. № 19. 
Ст. 2329.
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Макарцев А.А., Шерстобоев О.Н. 
Декларирование имущества и доходов в антикоррупционном и избирательном законодательстве: 

проблемы соотношения и дальнейшего развития

го законодательства, и в большей степени связано с 
институтом правового статуса депутатов и выбор-
ных должностных лиц, чем с избирательным правом. 
При этом необходимо отметить, что запрет открывать 
и иметь счета (вклады), хранить наличные денежные 
средства и ценности в иностранных банках, располо-
женных за пределами территории Российской Федера-
ции, владеть и (или) пользоваться иностранными фи-
нансовыми инструментами нельзя признать в полной 
мере корректным. Требования, предусмотренные п. 1.6 
ст. 38 Федерального закона «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референду-
ме граждан Российской Федерации», могут ограничить 
реализацию пассивного избирательного права в слу-
чае проведения досрочных выборов, когда у потенци-
альных кандидатов из-за недостатка времени будет от-
сутствовать возможность соблюсти запрет открывать 
и иметь счета (вклады), хранить наличные денежные 
средства и ценности в иностранных банках, располо-
женных за пределами территории Российской Федера-
ции, владеть и (или) пользоваться иностранными фи-
нансовыми инструментами.

В соответствии с ч. 3 ст. 55 Конституции Россий-
ской Федерации права и свободы человека и гражда-
нина могут быть ограничены федеральным законом 
только в той мере, в какой это необходимо в целях за-
щиты основ конституционного строя, нравственно-
сти, здоровья, прав и законных интересов других лиц, 
обеспечения обороны страны и безопасности государ-
ства. Очевидно, что конституционной целью запрета 
является защита основ конституционного строя, все 
составляющие которого способна расшатать систем-
ная коррупция. Она может затронуть и принцип на-
родного суверенитета, нарушить принципы системы 
разделения властей, приоритета прав и свобод челове-

ка и гражданина и другие важнейшие ценности. Запрет 
обеспечивает и безопасность государства, лишая пуб-
личных должностных лиц экономической связи с за-
рубежными правопорядками. При этом гражданам 
России такая связь в дозволенных рамках конституци-
онно гарантирована. Каждый вправе иметь имущество 
в собственности, владеть, пользоваться и распоря-
жаться им как единолично, так и совместно с други-
ми лицами (ч. 2 ст. 35). Конечно, такая собственность 
может быть как в России, так и за ее пределами. Каж-
дый может свободно выезжать за пределы Российской 
Федерации. Гражданин Российской Федерации имеет 
право беспрепятственно возвращаться в Российскую 
Федерацию (ч. 2 ст. 27). Каждый имеет право на сво-
бодное использование своих способностей и имуще-
ства для предпринимательской и иной не запрещен-
ной законом экономической деятельности (ч. 1 ст. 34). 
Чтобы реализовать данные права в полном объеме, 
гражданину вполне могут потребоваться иностран-
ные финансовые инструменты. Представляется, что 
целесообразнее сместить запрет на пользование ими 
на срок после избрания. В этом случае обременение 
прав вполне обоснованно распространится на субъ-
ектов, которые уже занимают выборные публичные 
должности.

В этой статье продемонстрированы лишь некото-
рые особенности правового статуса кандидатов на вы-
борные должности во взаимосвязи с положением лиц, 
занимающих эти должности. Представляется, что за-
конодательство должно быть более выверенным и уни-
фицированным. Следует привести его в соответствие 
с антикоррупционными нормами. При этом выводы 
автора не следует считать окончательными. По всем 
рассмотренным вопросам необходима обстоятельная 
научная дискуссия.
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Землепользование и градостроительная деятельность

Особенности применения форм непосредственного осуществления 
местного самоуправления при решении вопросов в области 
градостроительной деятельности и землепользования
Самодурова Екатерина Валерьевна, юрист
[Samodurova_EV@mail.ru]
143960, Россия, Московская обл., г. Реутов

Существует большое количество форм непосредственной демократии, применяемых на местном уровне. Особую категорию 
составляют императивные формы — формы осуществления местного самоуправления непосредственно населением (выборы, 
отзыв, референдум, сходы и др.). В статье рассмотрены некоторые проблемы применения местного референдума и схода граждан, 
возникающие при решении вопросов в области градостроительной деятельности и землепользования.
Ключевые слова: местное самоуправление, местный референдум, сход граждан, градостроительная деятельность, 
землепользование, формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления, вопросы местного значения, 
формы непосредственного народовластия, неправомочный сход.

Peculiarities of Application of Direct Local Self-Government Forms at Solution of Urban 
Development and Land Use Issues
Samodurova Ekaterina V., Lawyer

Th ere exists a large number of direct democracy forms applied on a local level. A specifi c category comprises the imperative forms — forms of 
local self-government performed directly by the population (elections, recall, referendum, gatherings, etc.). Th e article reviews some problems of 
application of local referendum and gathering of citizens occurring at solution of the urban development and land use issues.
Key words: local self-government, local referendum, gathering of citizens, urban development, land use, forms of local self-government performed 
directly by the population, local issues, forms of direct rule of the people, illegal gathering.

В последнее время можно все чаще встретить на-
рушения, связанные с тем, что местными властями не 
учитывается мнение населения при решении вопро-
сов в области градостроительной деятельности и зем-
лепользования. Это связано с тем, что органы местно-
го самоуправления не всегда желают прислушиваться 
к мнению населения, руководствуются своими интере-
сами, а также не знают в полной мере нормативных 
правовых актов в части проведения соответствующих 
процедур выявления и учета мнения населения. 

Нарушения прав граждан в области градострои-
тельной деятельности и землепользования встречают-
ся, например, в таких случаях, как точечная застрой-
ка, выделение и согласование земельных участков под 
строительство и добычу полезных ископаемых, уста-
новление публичных сервитутов, незаконное строи-
тельство, строительство объектов, не отвечающих 
экологическим требованиям, и т.д. Решать проблемы 
в этих областях можно разными путями, в том чис-
ле можно обращаться сразу в суд, прокуратуру и т.д. 
Вместе с тем в российском законодательстве уже за-
креплены разные способы выявления и учета мнения 
населения, которые могут являться эффективными 
инструментами взаимодействия населения и власти.

К формам непосредственного осуществления 
местного самоуправления, предусмотренным в Фе-
деральном законе от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации»1 (далее — Закон о мест-

ном самоуправлении), относятся: местный референ-
дум; муниципальные выборы; голосование по отзыву 
депутата, члена выборного органа и выборного долж-
ностного лица местного самоуправления; голосование 
по вопросам изменения границ и преобразования му-
ниципального образования; сход граждан. В этих фор-
мах население самостоятельно принимает решение, 
которое является обязательным (императивным) для 
всех субъектов права, находящихся в границах муни-
ципального образования, в том числе для органов вла-
сти2. 

Анализ федеральных законов, законов субъектов 
РФ показывает, что из всего многообразия форм осу-
ществления местного самоуправления только при про-
ведении местного референдума и схода граждан могут 
быть рассмотрены вопросы в области градостроитель-
ной деятельности и землепользования. Рассмотрим их 
более подробно.

Особенности организации и проведения 
местного референдума при решении вопросов

 градостроительной деятельности 
и землепользования 

На местный референдум могут быть вынесены во-
просы местного значения, за исключением вопро-
сов, которые указаны в ст. 12 Закон о местном само-
управлении; Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ 
«Об основных гарантиях избирательных прав и права 
на участие в референдуме граждан Российской Федера-

1 См.: Собрание законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
2 Этот вывод можно сделать, исследуя мнения ученых, специализирующихся в сфере конституционного и муниципального права: 

С.А. Авакьян, В.И. Васильев, В.В. Комарова, В.Л. Лютцер, Д.И. Савин, М.С. Савченко, Е.С. Шугрина.
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ции» (далее — Закон об участии в референдуме)3, в том 
числе вопросы, касающиеся градостроительства и зем-
лепользования. Анализ судебной практики позволяет 
выделить ряд проблем, возникающих при использова-
нии данной формы.

Первая проблема заключается в самой возмож-
ности проведения местного референдума, если во-
прос, планируемый к вынесению на местный рефе-
рендум, уже урегулирован решением органа власти. 
Эта проблема была затронута Е.С. Шугриной4 при ана-
лизе судебных решений по ситуации вокруг местного 
референдума, который проводился в Озерковском го-
родском округе Челябинской области 7 октября 2007 г., 
но так и не состоялся. 

Главой Озерского городского округа Челябинской 
области было вынесено постановление о предоставле-
нии ООО «Энергоинвест-Озерск» в аренду земельного 
участка для строительства первой очереди торгово-до-
сугового комплекса в районе жилого дома. Во испол-
нение данного постановления между Комитетом по зе-
мельным ресурсам и землеустройству администрации 
Озерского городского округа Челябинской области и 
ООО «Энергоинвест-Озерск» был заключен договор 
аренды. Органы местного самоуправления действо-
вали в соответствии с законодательством в пределах 
своих полномочий.

Граждане, проживающие на данной территории, 
образовали инициативную группу по проведению 
местного референдума. Решением собрания депутатов 
Озерского городского округа на 7 октября 2007 г. был 
назначен референдум по вопросу запрещения строи-
тельства торгово-досугового комплекса в районе пр-та 
Карла Маркса, ул. Дзержинского и дворовой террито-
рии от жилого дома № 32 по ул. Дзержинского до жило-
го дома № 1 по пр-ту Карла Маркса в г. Озерске.

Референдум не состоялся, в нем приняли участие 
38,88% участников местного референдума, внесенных 
в списки избирателей. Однако ООО «Энергоинвест-
Озерск» обратилось в суд, оспаривая законность во-
просов, вынесенных на референдум, и действий пред-
ставительного органа по назначению референдума.

Определением от 5 октября 2007 г. Озерский го-
родской суд в соответствии со ст. 220, 221 Гражданско-
процессуального кодекса РФ прекратил производство 
по делу, указав, что дело подведомственно Арбитраж-
ному суду Челябинской области, поскольку заявитель 
указал на экономические потери.

В решении Арбитражного суда Челябинской обла-
сти от 22 января 2008 г. № А76-22392/2007-57-879/29 
говорится, что данный вопрос относится к вопро-
сам местного значения, но действующим законода-
тельством его решение отнесено к компетенции орга-
нов местного самоуправления, а не населения. Участие 
граждан при предоставлении земельных участков под 
строительство и разрешений на строительство регла-
ментировано ст. 29, 31 Земельного кодекса Российской 

Федерации и ст. 39, 46 Градостроительного кодекса РФ. 
Речь идет о разных формах участия населения в реше-
нии вопросов местного значения (например, публич-
ные слушания), а не о формах осуществления местного 
самоуправления. Кроме того, формулировка вопроса 
не соответствует требованиям п. 5 ст. 12 Федерального 
закона № 67-ФЗ, поскольку нарушает права и законные 
интересы ООО «Энергоинвест-Озерск» в сфере пред-
принимательской деятельности. Требования заявите-
ля ООО «Энергоинвест-Озерск» были удовлетворены.

Постановлением Восемнадцатого арбитраж-
ного апелляционного суда от 29 апреля 2008 г. 
№ 18АП-1526/2008 по делу № А76-22392/2007 данное 
решение было отменено, в удовлетворении требований 
ООО «Энергоинвест-Озерск» отказано. Суд отметил, 
что само по себе решение по такому процедурному во-
просу, как признание соответствующим требованиям 
действующего законодательства, не может затрагивать 
экономических интересов заявителя, поскольку опре-
деление судьбы строительства на конкретном участке 
территории города могло быть решено лишь после 
проведения местного референдума и признания его 
состоявшимся. Результаты состоявшегося референду-
ма могли быть оспорены в соответствующем порядке. 
Однако материалы дела свидетельствуют, что местный 
референдум признан несостоявшимся, что также ис-
ключает нарушение прав и законных интересов заяви-
теля в сфере предпринимательской и иной экономиче-
ской деятельности.

Е.С. Шугрина указывает, что «с точки зрения судов 
получалось, что если вопрос местного значения урегу-
лирован решением органа местного самоуправления, то 
он не может быть предметом местного референдума. То 
есть получается, что государственный суверенитет глав-
нее, чем народный суверенитет». При этом она приво-
дит пример, что в отношении государственной власти 
была сформирована именно такая позиция в постанов-
лении Конституционного Суда РФ от 21 марта 2003 г. 
№3-П5. В результате Е.С. Шугрина задает вопрос: «Мож-
но ли распространить данную правовую позицию на му-
ниципальный уровень?» Следует обратить внимание на 
то, что вопрос, который выносится на местный рефе-
рендум, имеет важное значение для населения; мнение 
населения может существенно расходиться с мнени-
ем властей. Поэтому, если население желает самостоя-
тельно решить вопрос, почему бы не дать ему этот шанс. 
Местный референдум будет дополнительной про-
веркой для органов власти проводимой ими политики. 

Вторая проблема связана с возможностью нало-
жить какой-либо запрет по результатам местного ре-
ферендума; может ли решение референдума, являться 
основанием для отказа в выдаче разрешения на про-
ведение каких-либо работ, даже если в нормативных 
правовых актах, где имеется исчерпывающий перечень 
для отказа, нет такого основания, как решение рефе-
рендума.

3 См.: Собрание законодательства РФ. 2002. № 24. Ст. 2253.
4 См.: Шугрина Е.С. Судебная защита местного самоуправления. М. : Норма : ИНФРА-М, 2010; Шугрина Е.С. Вопросы, выносимые 

на местные референдумы, в материалах судебной практики // Государственное управление. 2010. № 4. С. 87.
5 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 21.03.2007 № 3-П «По делу о проверке конституционности ряда положений 

статей 6 и 15 Федерального конституционного закона «О референдуме Российской Федерации» в связи с жалобой граждан 
В.И. Лакеева, В.Г. Соловьева и В.Д. Уласа».
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В качестве иллюстрации можно привести такой 
пример. В 2011 г. в Суражском районе Брянской об-
ласти инициативная группа пыталась зарегистриро-
ваться для проведения местного референдума на тер-
ритории Суражского района по представленному ею 
вопросу: «Согласны ли вы со строительством цемент-
ного завода на территории Суражского района?» Ини-
циативной группе неоднократно отказывали, в связи 
с чем она подала в суд с целью обязать избиратель-
ную комиссию района их зарегистрировать. На первом 
судебном заседании суд принял сторону инициатив-
ной группы и обязал зарегистрировать инициативную 
группу для проведения референдума. Впоследствии 
глава района, председатель территориальной комис-
сии района и заместитель прокурора района подали 
апелляционные жалобы6. В одной из трех жалоб было 
указано, что «процедура выдачи разрешений на строи-
тельство регулируется ст. 51 Градостроительного ко-
декса РФ и является исчерпывающей. Данный пере-
чень не предполагает возможности отказа в выдаче 
разрешения на строительство со ссылкой на результа-
ты референдума». Суд вынес новое решение по делу, не 
в пользу инициативной группы. В новом решении он 
указал следующее: «По итогам референдума должны 
наступить обязательные последствия, предусмотрен-
ные ст. 73 Федерального закона от 12.06.2002 № 67-ФЗ 
«Об основных гарантиях избирательных прав и пра-
ва на участие в референдуме граждан Российской Фе-
дерации»7 (далее — Закон о гарантиях избиратель-
ных прав). Положительная или отрицательная оценка 
необходимости строительства цементного завода та-
ких последствий не может повлечь. Поскольку отри-
цательное решение референдума по данному вопросу 
не может служить основанием для отказа в выдаче раз-
решения на строительство, следовательно, имеет ме-
сто неопределенность правовых последствий. Часть 2 
ст. 51 Градостроительного кодекса предусматрива-
ет разрешение на строительство, которое выдает ор-
ган местного самоуправления, а не население. До на-
стоящего времени разрешение на строительство не 
получено. Следовательно, формулировка вопроса не 
предполагает наступления определенных правовых 
последствий принятого на референдуме решения, так 
как процедура выдачи разрешения на строительство 
регламентирована Федеральным законом. Из этого 
следует вывод, что данный вопрос не может быть вы-
несен на референдум, поскольку такой порядок приня-
тия решения о выдаче разрешения на строительство 
противоречит действующему законодательству. Таким 
образом, реализация решения референдума по предпо-
лагаемому вопросу в случае несогласия населения по 
данному вопросу на территории сельского поселения 
при наличии законных прав на земельный участок, на 
котором предполагается строительство завода, при на-
личии положительного заключения государственной 
экспертизы проектной документации, а также при на-
личии иных разрешений на строительство, предусмот-
ренных действующим законодательством, юридически 
невозможно». 

В данном решении суд пришел к нескольким вы-
водам. Во-первых, по мнению суда, вопрос об оценке 
самого факта строительства завода не может повлечь 
за собой наступление обязательных последствий, ко-
торые должны быть в соответствии с Законом об 
основных избирательных правах, и соответственно 
отрицательное решение референдума не может слу-
жить основанием для отказа в выдаче разрешения на 
строительство. Во-вторых, вопрос в целом не может 
быть вынесен на референдум, поскольку порядок при-
нятия решения о выдаче разрешения на строитель-
ство, а именно голосование на местном референдуме 
противоречит законодательству, так как в нем уста-
новлено, что разрешение на строительство выдает 
орган местного самоуправления, и поэтому реализа-
ция решения референдума юридически невозможна. 
Исходя из решения данного суда получается, что если в 
действующем законодательстве уже регламентирована 
какая-либо процедура, то выносить на референдум во-
прос, который идет в разрез данной процедуре — не-
льзя, так как реализация решения референдума будет 
юридически невозможной. Таким образом, в судебной 
практике опять возник вопрос о том, можно ли на ре-
ферендум выносить вопрос, входящий в компетенцию 
органа власти.

Очевидно, что решение местного референдума 
имеет обязательный характер на территории муници-
пального образования, поэтому любое решение, при-
нятое на местном референдуме, которое подразуме-
вает наступление обязательных последствий, должно 
быть исполнено вне зависимости от того, регламенти-
рован или нет вынесенный на референдум вопрос в за-
конодательстве. Необходимо добавить, что если для 
реализации решения необходимо решение органа вла-
сти, то оно должно быть принято.

Есть еще решение суда8, в котором коммерческая 
организация оспаривает решение представительно-
го органа муниципального образования о назначении 
местного референдума по вопросу разработки участка 
недр, так как, по мнению коммерческой организации, 
данное решение нарушает права и законные интере-
сы общества в сфере предпринимательской деятельно-
сти. Как следует из материалов дела, Совет депутатов 
принял решение о назначении проведения 11.10.2009 
на территории муниципального образования «Лах-
денпохское городское поселение» Республики Карелия 
местного референдума по вопросу возможного разме-
щения (строительства) в границах названного муници-
пального образования карьеров по добыче щебня на 
месторождениях Яккима-1 и Яккима-2. Организация, 
имеющая лицензию на право пользования недрами на 
данном участке с целью производства щебня, обрати-
лась в арбитражный суд о признании незаконным ре-
шения представительного органа района о проведении 
местного референдума, указывая, что это решение на-
рушает права и законные интересы общества в сфе-
ре предпринимательской и иной экономической де-
ятельности. При этом организация не указала, какие 
правовые последствия, предусмотренные Законом о 

6 См.: Апелляционное определение Брянского областного суда от 25.09.2012 по делу № 33-2974/2012.
7 См.: Собрание законодательства РФ. 2002. № 24. Ст. 2253.
8 См.: Постановление ФАС Северо-Западного округа от 14.10.2010 по делу № А26-11174/2009.
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недрах, могут наступить для него как недропользова-
теля в связи с принятием решения представительно-
го органа о назначении референдума. Также организа-
ция не доказала нарушения оспариваемым решением 
его прав и законных интересов в сфере экономической 
деятельности, в том числе права пользования недрами, 
предусмотренного лицензией. Дополнительно суд ука-
зал, что организация не представила в материалы дела 
доказательств того, что решение о назначении рефе-
рендума может служить основанием для ограничения, 
прекращения либо создания препятствий в реализа-
ции его права пользования недрами. Соответственно 
и в данном решении организация должна была оспари-
вать не решение представительного органа, а результа-
ты местного референдума. Суд указал организации, что 
необходимо сначала дождаться наступления действия, 
которое может повлечь убытки, а потом уже его оспа-
ривать. 

Необходимо отметить, что 11.10.2009 референдум 
по вопросу размещения карьеров по добыче щебня Як-
кима-1 и Яккима-2 все же прошел. В нем приняли уча-
стие 50,32% горожан. Подавляющее большинство из 
них, 2 тыс. 685 человек, или 76,85%, высказались про-
тив строительства карьеров. Поддержали размещение 
горнопромышленных объектов 727, или 20,81%, жи-
телей Лахденпохьи. Вместе с тем в настоящее время 
добыча щебня идет, так как впоследствии выяснилось, 
что добыча должна была осуществляться на террито-
рии другого поселения. В нем были проведены публич-
ные слушания, на которых было принято решение под-
держать разработку карьеров Яккима-1 и Яккима-2. 
Таким образом, на лицо замена императивной фор-
мы выявления мнения населения на консультативную.

Еще одна проблема связана с возможностью при-
менения нескольких форм непосредственного наро-
довластия при решении одного вопроса 

Порядок проведения слушаний по вопросам проек-
тирования, размещения объектов, хозяйственная и 
иная деятельность которых может нанести вред окру-
жающей среде, создать угрозу жизни, здоровью и иму-
ществу граждан, регулируется Федеральным законом 
от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей сре-
ды»9, Положением об оценке воздействия намечаемой 
хозяйственной и иной деятельности на окружающую 
среду в РФ10 (далее — Положение об оценке воздей-
ствия на окружающую среду).  В указанном Положе-
нии об оценке воздействия на окружающую среду ука-
зано, что заказчик информирует население о планах по 
проектированию, размещению объектов, хозяйствен-
ная и иная деятельность которых может нанести вред 
окружающей среде, создать угрозу жизни, здоровью 
и имуществу граждан; в этом положении прямо ука-
зывается на разную форму общественного обсужде-
ния (опрос, слушания, референдум и т.п.) (п. 4. 3. Поло-
жения об оценке воздействия на окружающую среду). 

При принятия генерального плана в законодательстве 
установлено, что он принимается с учетом публичных 
слушаний, которые являются обязательной стадией 
его принятия. Означает ли это запрет на проведение 
местного референдума? 

Возможно одновременное использование разных 
форм непосредственного народовластия. К чему долж-
ны прислушиваться органы местного самоуправления? 
К сожалению, вопрос не урегулирован в законодатель-
стве, судебной практики практически нет.

Особенности организации и проведения 
сходов граждан при решении вопросов 

градостроительной деятельности 
и землепользования 

Прежде чем приводить результаты анализа актов 
муниципальных образований, в которых в соответ-
ствии Законом о местном самоуправлении возмож-
но проведение сходов граждан, необходимо отметить, 
что судебной практики в отношении сходов граждан 
крайне мало, а в отношении вопросов, связанных с гра-
достроительной деятельностью и землепользование 
так и вообще нет. Поэтому будут приведены результа-
ты исследования протоколов сходов граждан и прове-
ден их анализ. 

В сельском поселении «Село Челны» (Хабаровско-
го муниципального района Хабаровского края)
(94 жителя), 21.03.2014 состоялся сход граждан11, на 
котором был утвержден Порядок содержания и ре-
монта автомобильных дорог местного значения в гра-
ницах населенных пунктов сельского поселения «Село 
Челны».

В протоколе схода граждан не указана численность 
жителей, участвовавших в сходе. В связи с чем остал-
ся открытым вопрос о статусе вышеуказанного реше-
ния, так как решение схода считается правомочным 
при участии в нем более половины жителей поселе-
ния. 

В селе Вырыпаево (Ромодановский муниципальный 
район Республики Мордовия) (234 жителя) 24.04.2012 
состоялся сход граждан. На сходе граждан присутство-
вали 30 человек. Обсуждалась противопожарная без-
опасность. Было решено:

— запретить разведение костров вблизи строений, 
убирать мусор возле каждого своего дома и прилегаю-
щей к нему территории;

— возле каждого дома иметь емкость с водой и пе-
сок, вспомогательные средства пожаротушения и т.д.

Вместо противопожарной безопасности на рассмот-
рении могут стоять и вопросы градостроительной де-
ятельности и землепользования, но, к сожалению, 
протоколы по данным вопросам отсутствуют. Вме-
сте с тем, решение достаточно интересное, хотя в от-
ношении данного протокола возникает ряд вопросов. 
Во-первых, сход проходил в 2012 году, когда в Законе 

9 См.: Собрание законодательства РФ. 2002. № 2. Ст. 133.
10 См.: Приказ Госкомэкологии РФ от 16.05.2000 № 372 «Об утверждении Положения об оценке воздействия намечаемой хозяй-

ственной и иной деятельности на окружающую среду в Российской Федерации»// Бюллетень нормативных актов федеральных 
органов исполнительной власти. 2000. № 31.

11 См.: http://khabrayon.ru/resheniya-sxoda-grazhdan/4602-reshenie-sxoda-grazhdan-ot-21032014--5-ob-utverzhdenii-poryadka-
soderzhaniya-i-remonta-avtomobilnyx-dorog-mestnogo-znacheniya-v-graniczax-naselennyx-punktov-selskogo-poseleniya-lselo-chelnyr.
html 



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 2 / 201720

Землепользование и градостроительная деятельность

о местном самоуправлении отсутствовала норма, о воз-
можности проведения схода граждан в поселениях от 
100 до 300 человек. Во-вторых, на сходе присутство-
вали 30 жителей из 234, поэтому возникает вопрос 
о правомочности схода. В-третьих, в селе Вырыпае-
во имеется представительный орган муниципально-
го образования — Совет депутатов Ромодановского 
городского поселения. В-четвертых, в Уставе поселе-
ния отсутствует такая форма непосредственного наро-
довластия, как сход граждан. Поэтому возникает зако-
номерный вопрос, является ли указанная выше форма 
действительно «сходом граждан»? Фактически данная 
форма похожа на собрание.

Похожая ситуация произошла и в Зеленолугском 
сельском поселении (Мартыновский район Ростовской 
области). 11.11.2014 там состоялся сход граждан12. 
На сходе присутствовало порядка 100 человек, при 
этом общее число жителей сельского поселения бо-
лее 1500 человек. На сходе заслушали главу админи-
страции Зеленолугского сельского поселения, который 
ознакомил присутствующих на сходе граждан с наибо-
лее важными нормативными правовыми актами, при-
нятыми в поселении за три квартала 2014 г., разъяснил 
положения Правил благоустройства на территории Зе-
ленолугского сельского поселения в части, касающейся 
выжигания сухой растительности, разведения костров 
в противопожарный период, предупредил об ответ-
ственности за повреждение зеленых насаждений, по-

яснил меры административного наказания за эти пра-
вонарушения. При этом сход ничего не постановил.
На сходе присутствовало менее половины жителей сель-
ского поселения, причем в поселении свыше 1500 че-
ловек в соответствии с Законом о местном самоуправ-
лении сходы не проводят. Также в сельском поселении 
имеется представительный орган муниципального об-
разования — Собрание депутатов Зеленолугского сель-
ского поселения Мартыновского района.

Таким образом, на лицо подмена одной формы 
другой, неправильный выбор формы непосредствен-
ного народовластия при обсуждении какого-либо во-
проса. Другой проблемой проведения сходов являет-
ся несоблюдение порядка оформления решений сходов 
граждан, а также отсутствие отражения мнения гра-
ждан в протоколах сходов граждан. При этом необхо-
димо отметить, что на практике муниципальные власти 
используют данную форму выявления мнения населе-
ния и население в ней участвует. Если говорить об учете 
мнения населения, то в отношении правомочных сходов 
граждан мнение населения принимает императивную 
форму и не просто учитывается, но и облекается в фор-
му соответствующего муниципального правового акта. 

Ну а что касается неправомочных сходов, то дан-
ную форму выявления и учета мнения населения сле-
дует назвать не сходом, а собранием. Такая форма име-
ет уже иную природу и будет рассмотрена в следующих 
статьях.
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12 См.: http://martynov.donland.ru/Default.aspx?pageid=117086
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В англосаксонском праве имущество подразделяет-
ся на реальное (real) и персональное (personal). Эти по-
нятия в целом соответствуют принятой в романо-гер-
манском праве концепции недвижимого и движимого 
имущества. К реальному имуществу принято относить 
землю, недра, постройки на земле либо иные, относи-
мые к постоянным, остальное имущество относится к 
персональному1.

Как недвижимое, так и движимое имущество мо-
жет находиться и в частном, и в публичном владе-
нии. Однако последнее представляет собой довольно 
сложную категорию. В Канаде понятие публичной соб-
ственности традиционно ассоциировалось с более ши-
рокой категорией «общей собственности». Под общей 
собственностью, по определению Д.Коула, понимает-
ся собственность группы лиц, публичной же собствен-
ностью считается такая, которой владеют все гражда-
не, но которая находится под контролем избираемых 
должностных лиц и профессиональных управленцев2. 

В основе применяемого в Канаде института «ко-
ронного» публичного имущества (Crown property) так-
же лежит доктрина доверительной собственности 

(public trust doctrine), восходящая к эпохе английской 
Великой хартии вольностей. Исходя из этой доктри-
ны собственность в отношении общего имущества до-
верена Короне, но не в частных интересах монарха, а в 
целях обеспечения доверительного управления в ин-
тересах граждан3. 

Согласно Конституционному акту Канады 1867 г.4 
публичная собственность и публичный долг относят-
ся к ведению федерального центра (ч.1А ст.91). С дру-
гой стороны, согласно ч.13 ст.92 Акта за провинциями 
закреплено право регулирования имущественных прав 
на территории провинции. Исходя из трактовки по-
ложений Конституции это означает и регулирование 
вопросов, связанных с государственным имуществом 
провинции и муниципальным имуществом5.

Муниципальные образования как корпорации на-
деляются правом приобретать и получать, содержать 
и пользоваться имуществом на основании статутов 
провинций. Однако такое имущество должно носить 
целевой характер, то есть служить обеспечению ре-
ализации функций муниципального образования6. 
Например, согласно ч. 2 ст. 4 Акта о муниципалитетах 

1 См.: Bale G., Brierley J. Property Law. URL: http://www.thecanadianencyclopedia.ca/en/article/property-law/
2 См.: Cole D. New Forms of Private Property: Property Rights in Environmental Goods // Property Law and Economics, Encyclopedia of 

Law and Economics. 2-nd ed. Cheltenham : Edward Elgar, 2010. P. 229.
3 См.: Th e Public Trust Doctrine: Implications for Wildlife Management and Conservation in the United States and Canada // Th e Wildlife 

Society. Bethesda, MD, 2010. P. 11; См. также: Simmons R.T. Property and the Public Trust Doctrine. PERC Policy Series. No.39. Bozeman, 
Montana, 2007. 28 p.

4 См.: Consolidation of Constitution Acts (Canada), 1867 to 1982. URL: http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/const/ 
5 См.: Bale G., Brierley J. Op.cit.
6 См.: Lamb v. Estevan [1922] 3 WWR 1187, 16 Sask LR 220, 70 DLR 670 (CA).
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провинции Нью-Брансуик муниципалитет как корпо-
рация может получать, использовать и реализовывать 
как недвижимое, так и движимое имущество в любых 
целях в рамках своей компетенции. Аналогичные по-
ложения содержатся в большинстве базовых статутов 
о местном самоуправлении провинций7. Надо отме-
тить, что исходя из «целевого подхода» к муниципаль-
ному имуществу законодатели провинций и террито-
рий Канады предпочитают не ограничивать его состав 
списочно8.

Использование и оборот муниципального имуще-
ства в свою очередь является в настоящее время пред-
метом споров как теоретиков, так и правоприменителей. 

Канадский исследователь Й. Роджерс признает на-
личие отдельных решений судов, определяющих воз-
можность распоряжения муниципалитетами своим 
имуществом в общем для всех собственников поряд-
ке9, однако, ссылаясь на другие судебные решения10, 
считает характер всего состава имущественных прав 
муниципалитетов фидуциарным, а соответственно 
имущество подлежащим обороту с ограничениями, 
определяемыми законодательно11. 

Вместе с тем по свидетельству канадского право-
веда С. Хамилл в настоящее время в решениях канад-
ских судов наблюдается отход от указанной доктрины 
в пользу подхода «государство — частный собствен-
ник» (government-as-owner)12.

Этот подход распространяется не только на го-
сударственное, но и на иные формы публичного, в 
частности, муниципальное имущество. Так, например, 
Суд королевской скамьи провинции Альберта в деле 
R. v. S.A. указал на то, что Корона имеет те же права, 
что и частные лица на владение имуществом и осу-
ществление связанных прав13. Выводы были приведе-
ны в обоснование конституционности статута провин-
ции, на основании которого в отношении физического 
лица, совершившего правонарушение, было введено 
индивидуальное ограничение на пользование муници-
пальной транспортной сетью г. Эдмонтон.

В деле Batty v. City of Toronto14 Верховный суд Онта-
рио ссылался на права муниципалитета как частно-
го собственника в обоснование законности вводимых 
органами местного самоуправления ограничений на 
доступ к парку в ходе событий, связанных с деятельно-
стью движения Occupy. 

По мнению С. Хамилл, такой подход к публичной 
собственности представляется неверным, поскольку 
смысл деятельности органов государственной власти 
и местного самоуправления состоит в обеспечении об-
щего блага, этой же цели должно быть подчинено и вла-
дение, и распоряжение публичной собственностью15.

В решениях судов Канады и США16 присутствует 
также подход, согласно которому пользование и распо-
ряжение имуществом, находящимся в собственности 
муниципальной корпорации, зависит от целей, для ко-
торых оно приобретено или получено. Так, если муни-
ципальная собственность используется во исполнение 
публичных функций муниципалитета на основании за-
конодательства, то распоряжение ею осуществляется с 
учетом ограничений, определяемых законодательством. 

Иное имущество, напрямую не задействованное в 
обеспечении управленческих функций, возложенных 
на муниципалитет как на агента государства, может 
приобретаться и отчуждаться в свободной форме17. 
При этом, однако, и такое имущество не может исполь-
зоваться в частных интересах, то есть интересах одно-
го лица либо группы частных лиц18.

Примером законодательных ограничений в от-
ношении муниципального имущества можно счи-
тать положения ст. 45 Акта о местном самоуправле-
нии провинции Альберта, в соответствии с которым в 
обеспечение решения хозяйственных вопросов имуще-
ство может передаваться в пользование частным ли-
цам на срок до 20 лет. При этом в тексте Акта присут-
ствует и общая статья (ст. 61), разрешающая передачу 
прав на имущество частным лицам без вышеуказанных 
ограничений. Соответственно распоряжение имуще-
ством, предназначенным для непосредственного ре-
шения хозяйственных вопросов, законодателем пря-
мо ограничивается. 

Канадский ученый Р.П. Годэн, рассматривая осо-
бенности разделения муниципального имущества в за-
висимости от целей его использования, считает это 
свидетельством реализации теории «двойственного ха-
рактера собственности», которая на общегосударствен-
ном уровне в Канаде формально не признается, хотя в 
ряде европейских государств, например Франции, ши-
роко применяется. Однако, как указывает автор, толко-
вание выражения «предназначенное для общественного 
использования» порождает определенные проблемы19. 

7 См.: Harding R. An Introduction to British Columbia Local Government Law. Basic Principles. Vancouver, 2011. P. 14.
8 Вместе с тем могут конкретизироваться категории такого имущества, например земля, движимое и недвижимое имущество, 

иные виды. См.: Local Government Act (British Columbia), RSBC 2015, Ch. 1, S. 263.
9 См.: Re Bronson and Ottawa [1882] 1 OR 415 at 425.
10 См.: Cape Breton Island Gaelic Foundation v. Victoria [1953] 2 DLR 431 (NS); Cf.New Glasgow v. Brown [1907] 41 NSR 542, 37 SCR 586.
11 См.: Rogers I. Th e Law of Canadian Municipal Corporations. Scarborough, 1992. P. 1069.9.
12 См.: Hamill S.E. Private Rights to Public Property: Th e Evolution of Common Property in Canada // McGill Law Journal. 2012. Vol. 58. 

No. 2. P. 368, 385.
13 См.: R. v. SA [2011] ABPC 269 at paras 65–66, 242 CRR (2d) 26, rev’d 2012 ABQB 311, 97 MPLR (4th) 217. 
14 См.: Batty v. City ofToronto [2011] ONSC 6862 at para 1, 108 OR (3d) 571.
15 См.: Hamill S.E. Op. cit. P. 403.
16 Следует отметить, что в имущественном и земельном праве, равно как и в других отраслях, суды Канады принимают во внимание 

прецедентные решения судов США (об этом см., например: Крассов О.И. Земельное и имущественное право в странах общего 
права : монография. М. : НОРМА : ИНФРА-М, 2015. Гл. 10, § 1).

17 См.: Re Bronson and Ottawa [1882] 1 OR 415 at 425.
18 См.: Shirk v. Lancaster, 313 Pa. 158, 164 (Pa. 1933); State v. North Miami, 59 So. 2d 779, 785 (Fla. 1952). 
19 См.: Годэн Р.П. Взаимосвязь между публичной и частной собственностью в Канаде и Квебеке // Вестник гражданского права. 

2006. № 2.
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(на примере Канады)

В частности, не всегда понятно, какое именно му-
ниципальное имущество может являться предме-
том, например, ипотечного залога, а какое к отчужде-
нию ограничено. Так, в деле Batiments Kalad’Art inc. v. 
Construction D.R.M. inc.20 Апелляционным судом Кве-
бека было определено, что муниципальный склад для 
хранения песка и соли, которыми посыпались улицы 
в зимний период, был предназначен для обществен-
ного использования и, следовательно, не мог быть 
объектом обращения взыскания по ипотечному зало-
гу (предусматривающему арест имущества), чего доби-
вался субподрядчик, участвовавший в строительстве 
данного склада. 

Однако в рамках спора в деле Construction Socam 
Itee v. Ece electrique inc.21, касающегося действитель-
ного ипотечного залога в отношении зданий Главно-
го полицейского управления в Монреале, Верховный 
суд Квебека признал залог действительным и не по-
считал объект ограниченным к отчуждению из публич-
ной собственности, несмотря на его целевой характер 
и предназначение. Суд ссылался на широкие полномо-
чия органов управления территориальным округом г. 
Монреаля по привлечению заемных средств, в том чис-
ле полномочия по обременению его имущества ипо-
течным залогом, определенные статутом22.

Сложности в применении теории «двойственно-
го характера собственности» связаны и с динами-
кой компетенции муниципалитетов, в основу кото-
рой положено расширительно трактуемое понятие 
целей муниципального управления. Появление в ба-
зовом законодательстве о местном самоуправлении 
ряда провинций и территорий Канады положений, 
делающих перечень местных вопросов фактически 
открытым, вызывает вопрос о содержании прав на 
имущество муниципалитетов, получаемое либо при-
обретаемое для реализации новых, «факультативных» 
вопросов. Относится ли такое имущество к категории 
предназначенного для общественного использования? 
Если да, то ограничено ли оно к обороту? Ни законода-
тельство, ни судебная практика Канады на сегодняш-
ний день не дают четких ответов на данные вопросы.

Определенные сложности могут возникать и при 
изъятии муниципального имущества. Согласно зако-
нодательству имущество, ранее предоставленное му-
ниципалитету для реализации публичных целей, мо-
жет изыматься без предоставления соответствующей 
компенсации23. Однако с учетом рассмотренной ранее 
неопределенности в вопросе отнесения муниципаль-
ного имущества к частной собственности муниципаль-
ной корпорации потенциальное применение к нему 
института экспроприации в канадской доктрине оста-
ется под вопросом, хотя в судебной практике США та-
кое применение имеет место24.

Не ограниченное к обороту имущество муниципа-
литетов может как отчуждаться, так и сдаваться в арен-
ду. Вместе с тем, как отмечалось в судебных решениях, 
дискреционные полномочия муниципалитетов в данном 
случае не позволяют безвозмездно отчуждать имущество 
в частную собственность. Такой подход привел бы к на-
рушению условий доверительного управления муници-
пальным имуществом в интересах местного населения25. 

Подводя итого вышесказанному, следует отметить 
наличие большого количества нерешенных проблем, 
связанных с содержанием имущественных прав муни-
ципалитетов в Канаде. Указанные проблемы, как пред-
ставляется, связаны прежде всего с концептуальной 
неопределенностью содержания понятия «публичная 
собственность» в целом. Исходя из этого требуется 
более четкое доктринальное определение содержания 
прав муниципалитетов как собственников, формализа-
ция пределов применения теории «двойственного ха-
рактера собственности» на местном уровне. 

Эта необходимость продиктована и корпоратив-
ным характером муниципалитета как юридического 
лица, что не может не отражаться на его статусе как 
особом участнике хозяйственного оборота. В условиях 
расширения функциональных возможностей муници-
палитетов требуется более четкое разделение статут-
ных ограничений на некоторые категории муниципаль-
ного имущества и создание максимально либеральных 
условий для свободного оборота имущества, к соот-
ветствующим категориям не относимого. 
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В статье дается общая характеристика правовых основ финансового обеспечения местного самоуправления в Германии, показана 
система финансирования общин и городов в Германии, особое внимание уделено финансированию муниципалитетов за счет 
неналоговых поступлений. Отдельное внимание уделено доходам общин от платежей и сборов, системе финансового выравнивания, 
государственным компенсационным отчислениям.
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Th e article gives the general characteristics of the legal foundation of fi nancial support of local self-government in Germany, shows the community 
and city fi nancing system in Germany, special attention is paid to fi nancing of municipalities out of non-tax sources. Special attention is paid to 
the incomes of communities from payments and duties, fi nancial equalization system, state compensatory allocations.
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* Данная статья является заключительной в цикле материалов, в которых исследуются финансовые основы местного самоуправ-
ления в Германии. Начало публикаций см.: Исупова С.С. Налоговые источники финансирования муниципалитетов в Герма-
нии // Муниципальное имущество: право, экономика, управление. 2016. № 1. С. 64–68, № 2. С. 40–43.

Доходы общин от платежей, сборов и иные доходы

Наряду с доходами общин от налогов существуют 
иные источники финансирования бюджетов общин, 
это так называемые платежи и сборы. Регулирование 
вопросов финансирования муниципалитетов за счет 
взимания платежей и сборов осуществляется в рамках 
законов федеральных земель. В первую очередь в этой 
связи следует назвать земельные законы о муниципаль-
ных платежах и сборах (Kommunalabgabengesetzе — 
КАG). Эти законы регулируют главным образом поря-
док издания локальных положений о платежах и сбо-
рах, введение административных сборов и платежей за 
пользование различными объектами, которые взима-
ются общинами и районами. В таблице представлены 
примеры таких законов.

Помимо платежей и сборов общины получают также 
доходы от продажи земельных участков для застройки 
и иные поступления. Сборы и платежи, предназначен-
ные для повышения общей работоспособности общин, 
должны платить лица, извлекающие прямую или кос-
венную выгоду из услуг, предоставляемых общиной, и за 
счет использования муниципальной инфраструктуры. 

Платежи. Платежи представляют собой ответное 
вознаграждение за возможность использования обо-
рудования, находящегося в публичной собственности. 
Платежи служат для того, чтобы на регулярной основе 
полностью или частично перекладывать инвестицион-
ные издержки на тех, кто имеет преимущество за счет 
использования публичного имущества. 

Типичным примером являются платежи за установ-
ление оборудования для водоснабжения/водоотведения, 

а также платежи за (новое) подключение к системе пуб-
личного водоснабжения (водоотведения), электрическо-
му и газоснабжению. Фактическое использование обо-
рудования, находящегося в публичной собственности, 
не является предпосылкой для сбора платежей. В гораз-
до большей степени достаточно, чтобы имелась возмож-
ность подключения или возможность пользования. 

Другим примером платежей является плата за под-
ведение дороги в соответствии со Строительным ко-
дексом — Baugesetzbuch (BauGB) или платежи за 
расширение (удлинение) дороги при строительстве 
местных дорог.

Сборы. Часть финансовых средств общины получа-
ют через сборы. Последние, как и платежи, являются 
ответным вознаграждением за фактическое пользова-
ние либо за получение муниципальной услуги. 

К важнейшим сборам общин относятся сборы за 
пользование муниципальными установками водоснаб-
жения и водоотведения/очистки сточных вод. В от-
личие от описанных выше платежей за установление 
оборудования либо новое подключение к инфраструк-
туре (водоснабжения и водоотведения), которые яв-
ляются по сути разовыми инвестиционными плате-
жами, сборы представляют собой текущие платежи за 
постоянное использование уже установленной (под-
ключенной) аппаратуры и инженерного оборудования.

К другим типичным сборам можно отнести, напри-
мер, использование муниципального кладбища, пуб-
личной библиотеки, бассейна и т.д. 

Наряду со сборами за пользование существуют так 
называемые административные сборы, которые долж-
ны быть оплачены за предоставление администрацией 
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Таблица
Законы земель о муниципальных платежах и сборах

Федеральная земля Закон Сокращенное название

Баден-Вюрттемберг Закон о муниципальных платежах и сборах от 17 мар-
та 2005 г.(GBl. S. 206) KAG

Бавария
Закон о муниципальных платежах и сборах
в редакции от 4 апреля 1993 г.(GVBl 1993, с. 264), по-
следние изменения: 22 июля 2008 г.(GVBl с. 460, с. 580)

KAG

Гамбург Закон о сборах от 5 марта 1986 г.(HmbGVBl. 1986, с. 37) GebG

Гессен
Gesetz über kommunale Abgaben vom 17. März 1970, 
GVBl. I S. 225, последние изменения: 31 января 2005 г. 
(GVBl. I с. 54)

KAG

Мекленбург-
Передняя Померания

Закон о муниципальных платежах и сборах земли Ме-
кленбург-Передняя Померания в редакции, опублико-
ванной 12 апреля 2005 г. (GVOBl. M-V 2005, с. 146), пер-
воначально измененный статьей 2 закона от 13 июля 
2011 г.(GVOBl. M-V S. 777, 833)

KAG

Нижняя Саксония
Закон о муниципальных платежах и сборах Нижней 
Саксонии в редакции от 23 января 2007 г. (Nds. GVBl. 
2007, с.41)

NKAG

Северный Рейн-
Вестфалия

Закон о муниципальных платежах и сборах земли 
Северный Рейн-Вестфалия в редакции от 25 апреля 
2005 г. (GV. NRW. 2005, с. 488)

KAG

Рейнланд-Пфальц
Закон о муниципальных платежах и сборах от 20 
июня1995 г. (GVBl. 1995, с. 175), в дальнейшем изменен-
ный законом от 15 сентября 2009 г.(GVBl. 2009, с. 333)

KAG

Тюрингия
Закон о муниципальных платежах и сборах Тюрингии 
в редакции, опубликованной 19 сентября 2000 г. (GVBl. 
2000, с. 301) в дальнейшем измененный законом от 18 
августа 2009 г. (GVBl. 2009, с. 646)

общины административных услуг, например за выдачу 
справки (свидетельства), удостоверения и т.п. 

В 2010 г. наблюдался некоторый рост поступлений в 
муниципальные бюджеты за счет сборов на 240 млн €, 
или 1,5 % по сравнению с предыдущим годом, что со-
ставило 16 млрд  €. В 2011 г. такой же небольшой рост 
составил 300 млн €, или 1,9%1.

Иные доходы общин. Другие доходы общин могут, 
например, складываться из частноправовых платежей 
(арендной платы). 

Поскольку вышеуказанных источников доходов 
в большинстве случаев не хватает для покрытия всех 
необходимых расходов муниципалитетов, общинам 
разрешается брать кредиты. Однако кредиты можно 
брать только для капитального строительства или ме-
роприятий, содействующих привлечению инвестиций, 
причем при условии, что иное финансирование соот-
ветствующих задач невозможно. 

Система финансового выравнивания в Германии.
Государственные компенсационные отчисления

Доходы от налогов, платежей и сборов, как правило, 
недостаточны для финансирования выполнения всех 

муниципальных задач. В этой связи в Германии суще-
ствует так называемая система муниципального фи-
нансового выравнивания. При таком распределении 
доходов помимо общего улучшения финансового поло-
жения общин преследуется цель выровнять слишком 
большие различия в налоговых поступлениях отдель-
ных муниципалитетов, с тем чтобы каждая община бы-
ла в состоянии финансировать собственные задачи. 
Кроме того, система финансового выравнивания имеет 
целью оказать помощь общинам, имеющим централь-
ное местоположение и оказывающим услуги для пери-
ферии, чтобы они были в состоянии нести дополни-
тельное бремя расходов. 

Понятие «финансовое выравнивание» было введе-
но еще во времена Веймарской республики; такое вы-
равнивание, по выражению известного германского 
финансиста О.-Э. Геске, является «ядром финансовых 
взаимоотношений федеративного государства»2. Сам 
термин «финансовое выравнивание» появился в кон-
це ХIХ в. в Швейцарии. В Германии он получил широ-
кое распространение после Первой мировой войны. 
Старая финансовая система, при которой общины фи-
нансировали все необходимые задачи исключительно 

1 См.: Neuer fi nanzieller Tiefpunkt für die Kommunen — 2011 keine Erholung in Sicht — Lichtblick bei der Gewerbesteuer. Deutscher 
Städtetag

2 Geske O.-E. Unterschiedliche Anforderungen an den neuen Laenderfi nanzausgleich, Wirtschaftsdienst, 1993. S. 78. 
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за счет средств, собираемых с жителей соответствую-
щего муниципалитета, развалилась. Возникла необхо-
димость в частичном финансировании муниципаль-
ных полномочий за счет государственных отчислений. 
После окончания войны система финансового вырав-
нивания получила дальнейшее развитие. 

В настоящее время собственные доходы общин Гер-
мании могут отличаться весьма существенным образом. 
Однако во всех общинах должны выполняться сходные 
задачи. Из этого следует, что более слабые с точки зре-
ния собственных налоговых поступлений общины ну-
ждаются в дополнительной финансовой поддержке в 
форме муниципального финансового выравнивания. 
Объем средств, получаемых общинами в рамках финан-
сового выравнивания, составляет в большинстве феде-
ральных земель около половины собственных налого-
вых поступлений в бюджеты общин. 

При распределении средств в рамках финансово-
го выравнивания принимаются во внимание следую-
щие факторы:

— величина финансовых потребностей общины;
— размер собственных налоговых поступлений.
Финансовые потребности общины рассчитывают-

ся в форме так называемого исходного цифрового по-
казателя (Ausgangsmesszahl), который определяется 
исходя из числа жителей общины (основная статья) 
и определенных дополнительных факторов (дополни-
тельные статьи), как, например, численность лиц, ну-
ждающихся в получении социальной помощи, количе-
ство безработных, численность учащихся школ и др. 

При вертикальном выравнивании учитывается раз-
личная финансовая мощь отдельных общин, Механизм 
финансового выравнивания реализуется в несколь-
ко этапов. Сначала определяется общая сумма (масса) 
средств, предназначенных для распределения в рам-
ках финансового выравнивания общин. Эта сумма яв-
ляется процентом от поступлений в бюджет федераль-
ной земли за счет общих (подлежащих расщеплению) 
налогов, частично также от определенных налогов 
земли либо от средств финансового выравнивания 
на уровне федеральных земель. Во многих землях эта 
сумма сначала делится на фиксированные частичные 
платежи, то есть формируются раздельные финан-
совые «портфели» для общин, городских округов и 
районов.

На следующем этапе для каждой общины опреде-
ляется так называемая величина налоговой силы, ко-
торая зависит от величины налоговых поступлений 
на одного жителя. Эта налоговая сила противопостав-
ляется финансовой потребности на одного жителя. 
При этом в большинстве федеральных земель (исклю-
чения: Бавария, Мекленбург-Передняя Померания) об-
щины делятся на большие группы (классы); для более 
крупных общин число жителей арифметически повы-
шается с помощью специального фактора (так называ-
емый основной фактор). Указанный порядок расчетов 
условно именуется «улучшение» населения. Тем самым 
в расчет берется тот факт, что расходы больших общин 
на инфраструктуру несоизмеримо выше, и такие муни-
ципалитеты в состоянии оказывать услуги также и жи-
телям окрестностей. 

Например, в общинах с количеством населения не 
свыше 5000 чел. применяется фактор 1,08 на одного 
жителя, а в городе, где проживают 500 000 чел., — фак-
тор 1,50. Однако, по мнению ряда специалистов, такой 
подход является небесспорным. Как подчеркнул в сво-
ем решении относительно финансового выравнивания 
федеральных земель Федеральный конституционный 
суд, более высокое число жителей само по себе не мо-
жет рассматриваться в качестве достаточной причи-
ны для того, чтобы констатировать более высокую фи-
нансовую потребность; в конечном счете в сельской 
местности публичные услуги для отдельных потреби-
телей могут быть более дорогостоящими в силу зна-
чительных расстояний и более низкой плотности на-
селения. С учетом этого Союз общин Баварии принял 
решение о прекращении коррекции количества населе-
ния с описанной выше целью3.

Финансовая потребность общин устанавливает-
ся таким образом, чтобы во время последующих ша-
гов финансового выравнивания общая сумма могла 
быть израсходована. Во многих федеральных землях 
рассчитывается также величина особых потребностей 
для выполнения конкретных муниципальных задач 
(например, школьный транспорт, культура). Примени-
тельно к районам часто при калькуляции потребностей 
учитывается и величина территории. 

Сегодня для каждой общины может быть рассчи-
тана разница между финансовой силой и финансовой 
потребностью. Применительно к большинству общин 
финансовая потребность выше, чем налоговая сила, 
вследствие чего им предоставляются средства в рам-
ках финансового выравнивания. Если же обе величи-
ны одинаковы либо финансовая сила общины выше, 
такая община не получает компенсацию (общины с из-
быточными доходами), однако в большинстве феде-
ральных земель эти общины не принуждают отдавать 
часть своих доходов, так что в этих землях отсутству-
ет система горизонтального финансового выравнива-
ния. Однако земли Бранденбург и Шлезвиг-Гольштейн 
устанавливают для значительно более успешных, фи-
нансово избыточных общин некое финансовое вы-
равнивающее обложение, которое частично поступа-
ет на уровень района, а частично — в общую сумму 
средств финансового выравнивания на следующий 
год. 

Эта потребность покрывается в определенной про-
порциональной части (в зависимости от федеральной 
земли — между 55 и 90%; в Баварии — 50% для райо-
нов) в качестве системы финансового выравнивания. 
Рассчитанные таким образом суммы общины получа-
ют в виде отчислений, в основу которых заложены фи-
нансовые «ключи». Эти средства, равным образом как 
и собственные налоговые поступления общин, могут 
свободно использоваться последними и не связаны с 
целевым назначением.

Во многих федеральных землях определенная 
часть общей финансовой массы изначально выделяет-
ся и распределяется по другим критериям. Сюда так-
же относятся целевые дотации, которые чаще всего 
направляются на инвестиции. В некоторых федераль-
ных землях небольшая часть общей финансовой массы 

3 См.: BUSSE/KELLER/ Taschenbuch für Gemeinde- und Städte in Bayern. 2005. S. 102.



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 2 / 2017 27

Исупова С.С. 
Неналоговые источники финансирования муниципалитетов в Германии

резервируется для таких общин, которые находятся в 
критической бюджетной ситуации, например в течение 
многих лет не могут сбалансировать свой бюджет. Эти 
средства предоставляются на основании обращения в 
качестве так называемых выпадающих дотаций или до-
таций для покрытия (особых) потребностей. 

Перечисленные виды дотаций — по «ключам», це-
левые и для покрытия особых потребностей — сов-
местно формируют систему финансового выравни-
вания. Различные правила урегулирования деталей 
весьма усложняют сравнение ситуации по финансо-
вому выравниванию общин в различных федеральных 
землях. Здесь следует также добавить, что каждая фе-
деральная земля предоставляет общинам финансовую 
помощь также помимо системы финансового вырав-
нивания. Например, это может осуществляться в рам-
ках реализации программ поддержки (бизнеса, моло-
дежи и проч.). 

Наряду с финансовыми отчислениями нецелево-
го характера, производимыми в рамках финансового 
выравнивания, существуют также целевые отчисления 
из бюджетов вышестоящих уровней в виде субвенций. 
Последние предназначены для компенсации финан-
совых потребностей общин в отдельных сферах дея-
тельности — здравоохранении, образовании, социаль-
ной помощи, сфере общественного транспорта и др. 
Например, субвенции могут быть предоставлены при 
строительстве спортивных сооружений, школ, детских 
садов, административных зданий и т.д. 

В общем объеме финансовых отчислений доля це-
левых субвенций незначительна — порядка 10%. Во-
прос о целесообразности и эффективности целевых 
отчислений общинам постоянно дискутируется. Кри-
тика субвенций связана с тем, что вместе с их выде-
лением федерация либо федеральная земля получают 
право издавать директивные постановления и, таким 
образом, право вмешиваться в дела общин. Это зача-
стую не только ущемляет право последних на само-
управление, но и дезориентирует их, направляя по не-
верному пути. В результате итоги порой оказываются 
негативными или по меньшей мере далекими от перво-
начальных планов. Однако, несмотря на значительное 
число негативных моментов, связанных с использова-
нием субвенций, в определенных сферах альтернативы 
им не существует. Например, использование субвен-
ций полностью себя оправдало при финансирова-
нии экономического подъема восточных земель после 
объединения Германии. 

Существует еще один вид финансовых отчисле-
ний — это государственные средства, которые предо-
ставляются общинам, объединенным администраци-
ям (вид межмуниципального сотрудничества общин, 
при котором создается совместный администра-

тивный аппарат для обслуживания всех объединив-
шихся общин; при этом каждая община сохраняет 
свою самостоятельность по решению местных задач 
под собственную ответственность; в каждой общи-
не сохраняются также избранный населением бур-
гомистр и совет депутатов) и районам в качестве 
компенсации затрат при осуществлении делегирован-
ных государственных полномочий. Эти компенсаци-
онные отчисления рассчитываются и распределяются 
на душу населения. 

Законодательство РФ также предусматривает си-
стему финансового выравнивания для муниципаль-
ных образований. Однако по мнению подавляюще-
го числа экспертов и руководителей муниципальных 
образований основной проблемой финансирования 
муниципальных образований в РФ, а особенно посе-
лений, является низкий уровень собственных как на-
логовых, так и неналоговых доходов. В подавляющем 
большинстве поселений основная часть бюджета фор-
мируется за счет трансфертов из вышестоящих бюдже-
тов. Такую систему сложно признать оптимальной, по-
скольку она существенным образом снижает уровень 
самостоятельности поселений, да и иных типов муни-
ципальных образований в России, по решению вопро-
сов местного значения самостоятельно и под свою от-
ветственность.

Кроме того, российское законодательство до сих пор 
предполагает использование «отрицательных транс-
фертов», которые рассматриваются большинством 
экспертов в качестве инструмента «дестимулирова-
ния» муниципальных образований с точки зрения 
собственного экономического развития, поддерж-
ки предпринимательства, привлечения инвестиций.
Как показывает практика, в случае использования та-
кого метода межбюджетного регулирования у муници-
пальных образований формируется заинтересованность 
в том, чтобы показатели бюджетной обеспеченности не 
достигали того уровня, при котором муниципалитет бу-
дет вынужден перечислять часть заработанных средств 
в бюджет соответствующего субъекта РФ. С этой точки 
зрения еще раз обращаем внимание на то, что система 
«отрицательных трансфертов» в законодательстве Гер-
мании отсутствует.

Таким образом, в финансировании общин Герма-
нии большое значение имеют система финансового вы-
равнивания и неналоговые поступления, которые были 
описаны выше. Тем не менее наиболее важными источ-
никами финансовых поступлений, в том числе в поли-
тическом смысле, продолжают оставаться налоговые 
поступления, среди которых два собственно муници-
пальных налога, как и прежде, сохраняют свое осо-
бое значение — это промысловый налог и поземель-
ный налог.

Литература
1. Исупова С.С. Налоговые источники финансирования муниципалитетов в Германии / С.С. Исупова // Муниципальное иму-

щество: право, экономика, управление. 2016. № 1. С. 64–68; № 2. С. 40–43.
2. Исупова С.С. Правовое регулирование финансирования местного самоуправления в Германии и России / С.С. Исупова // 

Практика муниципального управления. 2012. № 7. C. 103–110; № 8. C. 81–90; № 9. C. 103–110.
3. Geske O.-E. Unterschiedliche Anforderungen an den neuen Laenderfi nanzausgleich, Wirtschaftsdienst, 1993. S. 78.



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 2 / 201728

Визитная карточка: Научные, экспертно-аналитически центры в сфере местного самоуправления

Научные, экспертно-аналитически центры 
в сфере местного самоуправления
Исследованием местного самоуправления занимаются юристы, управленцы, экономисты, политологи, социологи и другие 
специалисты, представляющие разные отрасли знаний. Можно констатировать, что к настоящему времени в разных регионах 
на базе разных организаций сформировались научно-экспертные коллективы, занимающиеся изучением местного самоуправления с 
разных сторон и являющиеся признанными экспертными площадками.
Ключевые слова: местное самоуправление, муниципальное развитие, муниципальное имущество, муниципальная политика, 
научная школа, научный коллектив, экспертная поддержка.

Landmark: scientifi c, expert and analytical centres in the local self-government sphere
Local self-government is researched by lawyers, managers, economists, political analysts, sociologists and other specialists representing diff erent 
areas of science. It may be noted that scientifi c and expert groups researching various aspects of local self-government and being recognized 
expert sites have by now established in diff erent regions on the basis of various organizations.
Key words: local self-government, municipal development, municipal property, municipal political and scientifi c school, research team, expert 
support.

Местное самоуправление и муниципальное развитие 
как объекты системного анализа и регулирования. 
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Содержание и методология исследований проблем 
местного самоуправления и муниципального разви-
тия в Институте системного анализа (далее — ИСА) 
РАН1 определяются своеобразием этой научно-иссле-
довательской организации, задуманной, созданной и 
развивающейся как творческое объединение специа-
листов в различных областях науки — управления 
и информационных технологий, математики и эконо-
мики, организации и права, социологии и философии. 
Многодисциплинарный системный подход опре-

делил принципиальные отличия исследователь-
ской традиции ИСА от предметно-специализиро-
ванных научных школ, сложившихся в других научных 
и образовательных учреждениях страны. Особенность 
этой традиции состоит в том, что проблемы местно-
го самоуправления и муниципального развития всегда 
рассматриваются не сами по себе, а системно — в ши-
роком контексте, с разных сторон и в динамике про-
тиворечиво протекающих процессов социально-эко-
номического развития страны и ее территориальных 

1 Институт образован в 1976 г. как Всесоюзный научно-исследовательский институт системных исследований (ВНИИСИ) под 
эгидой Государственного комитета Совета Министров СССР по науке и технике и Академии наук СССР. В 1992 г. переименован 
в Институт системного анализа Российской академии наук. С 2015 г. — в структуре Федерального исследовательского центра 
«Информатика и управление» РАН.
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частей, становления федеративного государственного 
устройства, реорганизации государственного управле-
ния, трансформации пространственной организации 
общества, проведения реформ. 

Именно в рамках такого методологического под-
хода было проведено масштабное исследование хода и 
результатов начального периода (1990-х годов) муни-
ципального реформирования в постсоветской России. 
Итогом проекта стал опубликованный в 2000–2001 гг. 
в пяти томах, 12 книгах уникальный труд «Муни-
ципальная Россия»2, который сочетает в себе чер-
ты научно-аналитического исследования актуальных 
проблем развития местного самоуправления с кон-
кретными практическими рекомендациями по их ре-
шению, учебного пособия по этой тематике и обшир-
ного информационно-статистического справочника, 
содержащего сопоставимые за несколько лет данные о 
социально-экономической ситуации в двух с полови-
ной тысячах муниципальных образований субъектов 
Российской Федерации Европейского Севера, Севе-
ро-Запада, Центрального региона, Центрально-Черно-
земного региона, Волго-Вятского региона, Поволжья, 
Северного Кавказа, Урала, Западной Сибири, Восточ-
ной Сибири и Дальнего Востока. В проблемно-анали-
тической части исследования («Муниципальная Рос-
сия в период кризиса и реформ — 1991–2000 годы» 
— 50 п.л.) представлены результаты системного анали-
за идеологии и правовых оснований системных преоб-
разований МСУ и муниципальных образований, соци-
альных обязательств государства и их исполнения на 
муниципальном уровне (в т.ч. их правовое и ресурсное 
обеспечение), ресурсов функционирования и разви-
тия муниципальных образований, форм и методов го-
сударственной поддержки российских городов в связи 
с кризисом и реструктуризацией промышленности, а 
также состояния и возможностей использования про-
граммного управления в городах и районах России. 

В 2000 году был выполнен проект, нацеленный на 
консолидацию исследований, проводившихся в 1990–

1999 годах в институтах РАН, вузах, научных центрах 
и фондах страны, в том числе и по проблемам местно-
го самоуправления3. В издании этого обширного труда 
(более 35 п.л.) были представлены как аналитический 
обзор состояния и результатов проведения соответ-
ствующих исследований, так и развернутые характе-
ристики истории их проведения, персоналии, направ-
ления научной деятельности, описания проектов, 
аннотированные перечни публикаций, содержания 
диссертационных работ. 

Многочисленные исследования были посвяще-
ны рассмотрению проблем преобразования местного 
самоуправления в контексте государственной (феде-
ральной и субфедеральной) региональной полити-
ки, решения вопросов разграничения предметов ве-
дения и полномочий между органами власти разных 
уровней4. 

Значительное место в исследованиях ИСА зани-
мают вопросы перманентного муниципального ре-
формирования. Показано, что этот идущий на про-
тяжении уже более 25 лет процесс характеризуется 
непрерывными преобразованиями, которые прохо-
дят по схеме «реформа–контрреформа». Феномен та-
ких поступательно-возвратных пульсаций является от-
нюдь не признаком современного периода, его корни 
обнаруживаются еще в эпоху земской и городской ре-
форм XIX века. Именно в то время началось и продол-
жается до настоящего времени соперничество между 
общественно-хозяйственной и государственной 
теориями местного самоуправления5. 

Важным направлением анализа развития местно-
го самоуправления стало рассмотрение этого процесса 
с позиций достаточности обоснований предлагаемых 
административных нововведений, их воздействия на 
качество муниципального управления и его результа-
тивности. При этом задачи и результаты собственно 
муниципальных реформ анализировались в контек-
сте общей административной реформы государ-
ственного управления в России6.

2 См.: Лексин В.Н., Швецов А.Н. Муниципальная Россия. Социально-экономическая ситуация, право, статистика : в 5 т. 12 кн. 
М. : Эдиториал УРСС, 2000–2001. 

3 Проблемы федерализма, местного самоуправления и территориального развития в России. Идея проекта, составление, общая 
редакция, вступительная статья В.Н. Лексина и А.Н. Швецова. М. : УРСС, 2000.

4 См.: Лексин В.Н., Швецов А.Н. Распределение предметов ведения и полномочий в социальной сфере между федеральными, 
региональными и местными органами власти // Реформирование социальной среды в условиях перехода к рыночной экономике : 
учебн. пособие. М. : Изд-во РАГС, 1998; Лексин В.Н., Швецов А.Н. Распределение социальных обязательств государства между 
федеральным, региональным и местным уровнями // Российский экономический журнал, 2001, № 2; Лексин В.Н., Швецов А.Н. 
Становление института социальных стандартов: федеральный, региональный и муниципальный аспекты // Российский эконо-
мический журнал. 2002. № 3; Лексин В.Н., Швецов А.Н. Бюджетный федерализм: диалектика централизации и децентрализации : 
матер. к лекциям и семинарам // Российский экономический журнал. 2002. № 7; Лексин В.Н. Феномен «федерального присутствия» 
в политической культуре современной России // Федерализм. 2005. № 4; Кузнецова О.В. Города и районы в государственной регио-
нальной политике // Местное самоуправление в современной России. М. : ИСРМО «Малые города» ; Владимир, 2007; Лексин 
В.Н. «Центр» и «периферия» в государственном управлении: вопросы взаимовлияния // Вопросы государственного и муници-
пального управления. 2013. № 4; Лексин В.Н. Местное самоуправление и местная власть в современной России // Проблемный 
анализ и государственно-управленческое проектирование. 2011. № 4; Кузнецова О.В. Полномочия регионов и муниципалитетов 
в налоговой сфере // Проблемный анализ и государственно-управленческое проектирование, 2012. № 6.

5 См.: Швецов А.Н. Реформы и контрреформы местного самоуправления: марафон длиною в полтора столетия // Федерализм. 
2016. № 1; Швецов А.Н. Дороги, которые мы выбираем: полтора столетия реформ и контрреформ местного самоуправления // 
Муниципальное имущество: экономика, право, управление. 2016. № 3. С. 6–10.

6 См.: Лексин В.Н., Лексин И.В., Чучелина Н.Н. Качество государственного и государственного управления и административная 
реформа. — М., Изд. «Европроект». 2006; Лексин В.Н., Петров В.П. Административные преобразования в регионах России // 
Институциональный, правовой и экономический федерализм. М. : Изд. «Европроект», 2006; Лексин В.Н. Идеология админи-
стративной реформы и первый этап ее реализации // Российский экономический журнал. 2006. № 3; Лексин В.Н. Новый этап 
реализации административной реформы // Российский экономический журнал. 2006. № 4; Лексин В.Н. Качество государственного 
и местного управления: стандарты и оценки // Проблемы современного государственного управления в России. 2009. № 5; Куз-
нецова О.В., Арефьева А.Д. Совершенствование системы оценки эффективности деятельности органов местного самоуправле-
ния // Государственный аудит. Право. Экономика. 2010. № 4.
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Были систематизированы проблемы становле-
ния местного самоуправления в современной Рос-
сии, обусловленные острой хронической недо-
статочностью ресурсов для полноценного и 
сбалансированного муниципального развития. На но-
вейшем фактическом и аналитическом материале бы-
ло исследовано состояние системы местных бюд-
жетов и оценены их муниципальные диспропорции. 
Проведено сопоставление собственных и делегирован-
ных полномочий органов местного самоуправления с 
объемом располагаемых ими доходов местных бюдже-
тов. Проанализирована бюджетная самостоятельность 
местного самоуправления и роль местных налогов в ее 
обеспечении. Предложен комплекс мер по совершен-
ствованию организации бюджетного процесса на му-
ниципальном уровне, включая казначейское исполне-
ние местных бюджетов, способы рационализации их 
расходов, возможности и ограничения коммерческо-
го использования бюджетных средств, становление 
института муниципальных займов. Разработаны меха-
низмы повышения эффективности использования му-
ниципальной собственности, а также регулирования 
муниципального развития с помощью инструментов 
земельного рынка7.

В исследованиях ученых ИСА была впервые показа-
на парадоксальность формирования значительной ча-
сти муниципального имущества в ходе не имеющей 
аналогов в мировой практике тотальной приватизации 
1990-х годов, когда проходила регламентированная фе-
деральными нормативными актами передача в муни-
ципальную собственность социальных объектов, 
находящихся на балансе приватизируемых (акциони-
руемых) предприятий. В 1990-е годы было необходимо 
передать на принципиально иные условия содержания, 
финансирования и предоставления услуг социальные 
объекты, потенциал которых превышал (по крайней 
мере, количественно) объем социальной инфраструк-

туры крупного европейского государства. Неоправ-
давшийся расчет на финансовую федеральную под-
держку переданных социальных объектов поставил в 
крайне сложное положение большинство муниципаль-
ных образований, где такая передача была массирован-
но осуществлена при полном отсутствии собственных 
дополнительных доходных источников. Последствия 
этого — одна из важнейших и, к сожалению, незамечае-
мых большинством современных аналитиков причина 
острой бюджетной недостаточности большинства рос-
сийских муниципалитетов. Этот процесс, последствия 
которого непосредственно сказываются на современ-
ном состоянии и проблемах МСУ, были исследованы 
с учетом его экономических, гуманитарных, бюджет-
но-налоговых, правовых и других аспектов8.

Особое внимание уделялось исследованию пред-
посылок, смысла и становления принципиально новых 
инструментов муниципального развития — местных 
займов, муниципальной собственности, особых пра-
вовых режимов, муниципальных услуг, государствен-
ной поддержки муниципалитетов и др. Были системно 
охарактеризованы правовые, социальные, институци-
ональные, экономические и иные аспекты разнооб-
разных новаций9. Так, в проекте «Развитие института 
муниципальных услуг, оказываемых гражданам и юри-
дическим лицам» были осуществлены систематизация 
и анализ особенностей практики предоставления му-
ниципальных услуг, а также актуальных проблем в этой 
сфере, на основе чего были обоснованы развернутые 
предложения по совершенствованию правового регу-
лирования порядка предоставления муниципальных 
услуг и ряд других рекомендаций10.

Системно исследовались экономические, право-
вые, организационные, финансовые и социальные пред-
посылки и содержание действий государственной власти 
на федеральном и региональном уровнях по поддержке 
органов местного самоуправления в преодолении 

7 См.: Кузнецова О. Взаимоотношения между региональными и местными бюджетами // Вестник Рабочего центра экономических 
реформ. 1999. № 88 (май); Швецов А.Н. Системные преобразования местных бюджетов // Вопросы экономики. 2001. № 8; Швецов А.Н. 
Муниципальная реформа: соотношение и эволюция позиций ветвей и уровней власти // Российский экономический журнал. 2001. 
№ 5–6; Швецов А.Н. Потребности муниципальных образований в финансовых средствах и бюджетно-налоговые возможности их 
удовлетворения // Российский экономический журнал. 2001. № 7; Лексин В.Н., Швецов А.Н. Ресурсы функционирования и развития 
муниципальных образований // Местная экономика. 2001. № 9–10; В.Н. Лексин, А.Н. Швецов. Проблемы ресурсного обеспечения 
местного самоуправления сквозь призму зарубежного опыта // Местная экономика. 2002. № 1–2; Швецов А.Н. Экономические ре-
сурсы муниципального развития: финансы, имущество, земля. М. : Эдиториал УРСС, 2002 (стереотипные издания в 2003–2004 гг.); 
Кузнецова О.В. Проблемы формирования доходной части региональных и местных бюджетов в России // Институциональный, 
правовой и экономический федерализм в Российской Федерации. Ежеквартальный бюллетень. 2005. № 1 (июль).

8 См.: Лексин В.Н., Швецов А.Н. Муниципализация социальных объектов приватизированных предприятий // Российский эконо-
мический журнал. 1995. № 5–6; Лексин В.Н., Швецов А.Н. Состояние и проблемы содержания социальных объектов, переданных в 
муниципальную собственность. М. : Всемирный банк, 1996; Лексин В.Н., Швецов А.Н. «Незаметная реформа»: передача социальных 
объектов предприятий в муниципальную собственность // Российский экономический журнал. 1998. № 1–2; Лексин В.Н., Швецов 
А.Н. Муниципализация социальных объектов предприятий // Муниципалитет. 1998. № 7–8; Лексин В.Н., Швецов А.Н. Новые 
проблемы российских городов. Муниципализация социальных объектов: правовые и финансовые решения. М. : УРСС, 1999.

9 См.: Лексин В.Н., Швецов А.Н. Региональная политика и формирование земельного рынка // Российский экономический журнал. 
1994. № 2, 3; Лексин В.Н., Швецов А.Н. Специфика социально-экономической ситуации в Москве и ее учет при разгосударствле-
нии городского имущества // Московское имущество: обретение хозяина и интересы города. М., 1995; Лексин В.Н., Швецов А.Н. 
Становление региональных и местных займов // Федерализм. 1998. № 1; Лексин В.Н., Швецов А.Н. Региональные и местные 
займы в контексте финансово-бюджетной реформы // Российский экономический журнал. 1998. № 6; Лексин В.Н., Швецов А.Н. 
Социальная разгрузка депрессивных территорий: северный вариант // Вопросы экономики. 2001. № 11; Лексин В.Н., Швецов А.Н. 
Городская Россия — проблемное воплощение реформ // Российский экономический журнал. 2002. № 1, 2; Лексин В.Н., Швецов А.Н. 
Депрессивные территории: прежние проблемы и новые варианты их решения // Российский экономический журнал. 2002. № 9; 
Лексин В.Н., Швецов А.Н. Государственная поддержка городов в связи с кризисом и реструктуризацией отраслей и предприятий // 
Территориальные аспекты процессов хозяйственного развития. М. : Эдиториал УРСС, 2003.

10 См.: Лексин В.Н. Практика предоставления муниципальных услуг. Предложения по совершенствованию правового регулиро-
вания и правоприменительной практики предоставления муниципальных услуг // Институт муниципальных услуг в России: 
Современное состояние и направления развития. М. : Изд. дом «Городец», 2014.
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муниципальных последствий кризиса и реструктуриза-
ции отраслей и предприятий промышленности, обес-
печивающих экономическое и социальное развитие 
муниципальных образований. Анализировался ход и по-
следствия кризиса в муниципальных образованиях. Дава-
лась оценка антикризисным мерам, принимавшимся 
на государственном и местном уровнях. По инициа-
тиве правительства страны были проанализированы 
формы и методы федеральной поддержки «шахтер-
ских» городов и поселков в контексте государственной 
политики реструктуризации базовой отрасли эконо-
мики — угольной промышленности России. Были ис-
следованы особенности ситуаций, складывающихся в 
городах — центрах концентрации военно-промышлен-
ного потенциала страны — в закрытых административ-
но-территориальных образованиях и в «наукоградах». 
Кроме того, были рассмотрены прецеденты государ-
ственного содействия отдельным муниципальным об-
разованиям в преодолении негативных экологических 
последствий многолетней загрязняющей деятельно-
сти промышленных предприятий, в развитии пригра-
ничного сотрудничества и в решении некоторых дру-
гих муниципально опосредованных проблем выхода 
из кризиса и проведения реформ в промышленности11. 

Особым предметом системных исследований вы-
ступали территориально опосредованные проблемы 
местного самоуправления в контексте трансформа-
ции городского и сельского расселения. В частно-
сти, был проанализирован процесс циклических ко-
лебаний количества муниципальных образований, 
сопровождавшихся изменениями их пространствен-
ных параметров — размеров (площади) и конфигу-

рации территориальных локальностей, подпадающих 
под юрисдикцию органов местного самоуправления12. 
Самостоятельным блоком работ в этом направле-
нии стало изучение городских поселений, в том числе 
административных центров, малых городов, городских 
агломераций и т.д. Были выявлены и продолжают изу-
чаться кризисные явления в современной системе 
территориальной организации России13.

Новым направлением стали исследования регио-
нальных и муниципальных проблем информатиза-
ции. В его рамках был сформулирован концептуаль-
ный подход к исследованию активно формирующейся 
пространственной организации «информационно-
го общества»; в систематизированном виде изложе-
ны состав и содержание адресованных региональным 
и муниципальным органам федеральных предписаний 
по воплощению на местах модели «электронного пра-
вительства» и оценена степень допускаемой на этом 
направлении самостоятельности нижних этажей «вер-
тикали власти»; определены масштаб и условия оказа-
ния государственной поддержки регионам при выпол-
нении ими планов перехода к предоставлению услуг в 
«электронной форме»; обобщен лучший опыт отдель-
ных регионов и городов в освоении передовых ИКТ 
в различных сферах; проанализированы новые ню-
ансы неизбывной проблемы сильного неравенства в 
пространственном развитии страны, появление кото-
рых влечет за собой ускоренная и шаблонно-массиро-
ванная  информатизация; сопоставлено опережающее 
проникновение ИКТ в жизнь немногих крупных горо-
дов и отставание от новых «электронных» веяний бес-
крайней российской глубинки14.

11 См.: Лексин В.Н., Швецов А.Н. Государственное регулирование и селективная поддержка регионального развития // Российский 
экономический журнал. 1994. № 5–6, 7, 8; Монопрофильные города и градообразующие предприятия : обзорный доклад / колл. 
авт. М. : Изд. дом «Хроникер», 2000; Швецов А.Н. Государственная поддержка российских городов. М. : Эдиториал УРСС, 2002; 
Лексин В.Н., Швецов А.Н. О практической ценности «Методических рекомендаций по разработке и реализации стратегических 
планов развития углепромышленных муниципальных образований» // Уголь. 2004. № 3; Лексин В.Н., Швецов А.Н. Методические 
рекомендации по разработке и реализации стратегических планов развития углепромышленных муниципальных образований. 
М. : Фонд «Реформуголь», 2004; Кузнецова О. Особенности и проблемы федеральной поддержки моногородов // Проблемы 
теории и практики управления. 2016. № 3.

12 См.: Швецов А.Н. Экономические основания выбора размеров муниципальных образований // Пространственная экономика. 
2007. № 3; Швецов А.Н. Экономическая рационализация выбора пространственных параметров муниципальных образований // 
Федерализм. 2007. № 3; Швецов А.Н. Пространственные параметры муниципальных образований: реформационные «качели» и 
экономические основы рационализации // Российский экономический журнал. 2007. № 3.

13 См.: Лексин В.Н. Лекции по экономике города и муниципальному управлению // Российский экономический журнал. 2005. 
№ 7–8; Лексин В.Н. Пространство власти и мир человека: эволюция территориальной организации общества в России конца 
20 — начала 21 вв. // Мир России, 2005, № 1; Лексин В.Н., Швецов А.Н. Территориальное устройство страны и пространственная 
конфигурация власти // Российский экономический журнал. 2004. № 8; Лексин В.Н. «Региональные столицы» в экономике и со-
циальной жизни России // Вопросы экономики. 2006. № 7; Лексин В.Н. Причины и следствия сверхконцентрации экономического 
и социального потенциалов России в ее крупнейших городах // Российский экономический журнал. 2007. № 1–2; Лексин В.Н. 
Города власти: административные центры России // Мир России. 2009. № 1; Лексин В.Н. Настоящее и будущее системы рассе-
ления — главная проблема России // Федерализм. 2011. № 1; Швецов А.Н. Новая конфигурация муниципального пространства: 
испытание новейшим кризисом // Проблемный анализ и государственно-управленческое проектирование. 2011. № 2; Лексин В.Н. 
Кризис системы расселения в контексте кардинальной трансформации территориальной организации российского общества // 
Российский экономический журнал. 2012. № 1; Лексин В.Н. О прошлом, настоящем и будущем городов России // Проблемный 
анализ и государственно-управленческое проектирование. 2014. № 5; Швецов А.Н. Новая конфигурация муниципального про-
странства: испытание новейшим кризисом // Проблемный анализ и государственно-управленческое проектирование. 2011. № 2.

14 См.: Кузнецова О.В., Лексин В.Н., Швецов А.Н. и др. «Электронный город» и горожане. Ответы на 150 вопросов о том, что дает 
горожанам использование информационно-коммуникационных технологий в органах городской власти, в социальной сфере и в 
городском хозяйстве / Международная ассамблея столиц и крупных городов; Министерство связи и массовых коммуникаций РФ; 
Министерство регио нального развития РФ; Правительство Москвы; Всероссийский Совет местного само управления. М. : Меж-
дународная ассамблея столиц и крупных городов (МАГ), 2010; Кузнецова О.В. Информатизация в городах: новые возможности 
и новые вызовы // Труды института системного анализа Российской академии наук. 2010. Т. 56; Швецов А.Н. Пространственные 
аспекты распространения ИКТ: как протекает и что дает информатизация регионов и городов // Российский экономический 
журнал. 2011. № 6, 2012. № 1, 2; Швецов А.Н. Современные ИКТ в деятельности российских органов власти: преобразят ли они 
государственное и муниципальное управление? // Российский экономический журнал. 2011. № 3, 4; Швецов А.Н. «Цифровое» 
неравенство российских городов и регионов: методы оценки и политика выравнивания // Проблемный анализ и государствен-
но-управленческое проектирование. 2014. № 3.
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Визитная карточка: Научные, экспертно-аналитически центры в сфере местного самоуправления

Наряду с научно-методологическими исследова-
ниями по инициативе региональных и муниципаль-
ных властей выполнялись прикладные проекты по 
совершенствованию работы органов местного само-
управления, обоснованию перспектив развития по-
селений и районов, регулированию имущественных и 
земельных отношений. Такие проекты разрабатыва-
лись для г. Находка (Приморский край), г. Похвистне-
во (Самарская область), ЗАТО Заречный (Пензен-
ская область), Пушкинского района (Московская 
область), г. Петропавловска-Камчатского (Камчат-
ский край) и ряда др. Деятельность ИСА по муни-
ципальной проблематике велась в широкой и плодо-
творной кооперации со многими научными центрами 
в России и за рубежом, с государственными (Советом 
Федерации и Государственной Думой Федерального 

Собрания Российской Федерации, Правительством 
Российской Федерации, федеральными министер-
ствами и ведомствами, структурами субъектов Рос-
сийской Федерации) и местными (администрация-
ми муниципальных образований) органами власти, с 
международными организациями (Всемирный банк, 
Европейский банк реконструкции и развития и др.) 
и программами (Программы Европейского союза 
ТАСИС и др.).

Результаты многолетних исследований, проводив-
шихся в ИСА, формируют богатую и глубоко научно 
аргументированную основу для формирования обоб-
щающей системной оценки хода и результатов станов-
ления местного самоуправления и муниципального 
развития в современной России, обоснования направ-
лений продолжения муниципальных реформ.

Информационная карта Фонда «Институт экономики города»
Пузанов Александр Сергеевич, генеральный директор Фонда «Институт экономики города»
[apuzanov@urbaneconomics.ru]
125009, Россия, г. Москва, ул. Тверская, 20/1

Information Map of the Institute for Urban Economics
Puzanov Aleksandr S., General Director of the Institute for Urban Economics

Фонд «Институт экономики города» (далее — ИЭГ) — 
негосударственная и некоммерческая организация, со-
зданная в 1995 году в Москве с целью анализа и содей-
ствия социально-экономическому развитию городов и 
регионов1.

Учредителями ИЭГ стали сотрудники научных ор-
ганизаций, заинтересованные в разработке научных 
и методических основ управления социально-эконо-
мическим развитием городов в условиях перехода к 
рыночной экономике, формировании институцио-
нальных основ такого развития — Косарева Н.Б., Кле-
пикова Е.Г., Пузанов А.С., Пинегина М.В., Сучков А.Ю., 
Шапиро М.Д. 

Отличительными особенностями сформировав-
шейся на базе ИЭГ научной школы городских исследо-
ваний являются:

— междисциплинарный характер исследований на 
стыке экономики, права, архитектуры и градострои-
тельства, социологии, технических наук, государствен-
ного и муниципального управления;

— акцент на развитии института местного само-
управления как условия устойчивого социально-эко-
номического развития городов;

— прикладная направленность научных исследова-
ний на обоснование эффективных законотворческих и 
управленческих решений по актуальным вопросам му-
ниципального развития. 

Научным руководителем школы является Косаре-
ва Н.Б. — президент Фонда «Институт экономики го-

рода». Важный вклад в формирование научной школы 
внесли Сабуров Е.Ф. (1946–2009) — первый предсе-
датель Попечительского совета ИЭГ (1996–2009), Ва-
сильев С.А., заместитель председателя Внешэконом-
банка, возглавляющий Попечительский совет ИЭГ 
с 2010 года, Смирнягин Л.В. (1935–2016) — профес-
сор МГУ им. М.В. Ломоносова, который был научным 
консультантом ИЭГ. 

ИЭГ оказывает экспертную поддержку органам го-
сударственной власти и местного самоуправления в 
разработке аналитического, методологического и пра-
вового обеспечения жилищной и градостроительной 
политики, реформирования жилищно-коммунально-
го хозяйства, муниципального социально-экономиче-
ского развития.

В 1990-е годы эксперты ИЭГ разработали научные и 
методические основы адресной программы социальной 
защиты граждан с низкими доходами в жилищной сфере 
(субсидии на оплату жилого помещения и коммунальных 
услуг), новых форм жилищного обеспечения граждан (го-
сударственные жилищные сертификаты и др.).

При научной и методической поддержке ИЭГ в 
1997 году был создан первый государственный инсти-
тут развития в жилищной сфере — ОАО «Агентство 
по ипотечному жилищному кредитованию» (в насто-
ящее время — АО «Агентство ипотечного жилищно-
го кредитования».

В начале 2000-х годов эксперты ИЭГ принимали ак-
тивное участие в разработке и обсуждении концеп-

1 Более подробную информацию см.: http://www.urbaneconomics.ru/.
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ции и экономических основ реформы местного само-
управления. 

Также к этому периоду относятся знаковые работы 
в сфере анализа муниципальных финансов и межбюд-
жетных отношений, социальной политики на местном 
уровне, взаимодействия города и крупного бизнеса, 
связанные с именами Новикова А.В., Либоракиной 
М.И., Александровой А.Л. и др., которые в эти годы ра-
ботали в ИЭГ.

В конце 2004 года при участии экспертов ИЭГ был 
разработан пакет 25 федеральных законов, направ-
ленных на формирование рынка доступного жилья 
в России и объединенных общей концепцией, в том 
числе Жилищный кодекс Российской Федерации, Гра-
достроительный кодекс Российской Федерации, за-
коны о внесении изменений в законодательство об 
ипотеке и ипотечных ценных бумагах, налоговое и 
бюджетное законодательство. Концепции законо-
проектов обсуждались в рамках рабочей группы по 
созданию нормативной базы формирования рынка 
доступного жилья при Центре стратегических разра-
боток. Рабочую группу возглавила президент фонда 
«Институт экономики города» Косарева Н.Б. 

Институт внес существенный вклад в становление 
в России новой системы регулирования градострои-
тельной деятельности в части формирования концеп-
ций развития системы территориального планирова-
ния и градостроительного зонирования.

В 2005 году эксперты ИЭГ разработали и содей-
ствовали внедрению в пилотном режиме технологии 
социального ваучера, которая послужила основой для 
широко используемого в настоящее время механизма 
социального контракта. 

С 2007 года эксперты ИЭГ принимают участие в 
разработке экономических, институциональных и пра-
вовых условий концессии в коммунальном секторе, го-
сударственно-частного партнерства в данной сфере. 

В 2010–2012 годах был проведен комплекс работ 
по оценке административных барьеров в жилищном 
строительстве, результаты которых привели к повы-
шению внимания в Правительстве Российской Федера-
ции к необходимости снижения таких барьеров.

В 2012–2013 годах была разработана модель фи-
нансирования капитального ремонта многоквартир-
ных домов, концепция конкурсов на право заключе-
ния энергосервисных договоров в бюджетном секторе.

В 2014–2015 годах эксперты ИЭГ разработали кон-
цепцию и финансово-экономическое обоснование раз-

вития коммерческого и некоммерческого найма жилых 
помещений (на этой основе были разработаны и при-
няты поправки в Жилищный кодекс Российской Феде-
рации), совершенствования регулирования региональ-
ных систем капитального ремонта многоквартирных 
домов и создания механизмов привлечения финанси-
рования, оптимизации порядка размещения линейных 
объектов инженерной инфраструктуры в целях упро-
щения процедур, связанных с подключением строя-
щихся объектов.

В 2016 году были приняты поправки в Федеральный 
закон об участии в долевом строительстве в части вве-
дения новых требований к застройщикам, направлен-
ных на повышение защиты прав граждан — участников 
долевого строительства. В их разработке участвовали 
эксперты ИЭГ.

Всего за время существования Института эксперты 
ИЭГ участвовали в разработке более 100 российских 
законодательных и иных нормативных правовых ак-
тов, в том числе федеральных законов.

В настоящее время в рамках школы городских ис-
следований Института экономики города сложились 
следующие направления исследований. 

Жилищная политика. Комплексная работа по 
направлению охватывает весь спектр вопросов, отно-
сящихся к анализу рынков в жилищной сфере, доступ-
ности жилья, обоснованию приоритетов и инструмен-
тов государственной жилищной политики, в том числе 
координации жилищной и градостроительной поли-
тики.

Косарева Н.Б., Пузанов А.С., Полиди Т.Д. являются 
авторами работ по экономическим основам государ-
ственной жилищной политики2. 

В рамках рабочей группы «Рынок жилья и жилищная 
политика России» лаборатории исследования отрасле-
вых рынков НИУ «ВШЭ» под научным руководством 
проф. Ясина Е.Г. в 2011–2015 годах был проведен цикл 
исследований рынков в жилищной сфере3. Результаты 
исследований опубликованы в монографии «Жилищная 
политика и экономика в России: результаты и стратегия 
развития» (М. : НИУ ВШЭ, 2015). 

Жилищное финансирование. По данному направ-
лению ведется научная работа с целью изучения, ана-
лиза, адаптации и разработки рыночных механизмов 
жилищного обеспечения. В частности, развитие основ 
ипотечного жилищного кредитования в Российской 
Федерации связано с работами Косаревой Н. Б., Рого-
жиной Н.Н., Туманова А.А., Копейкина А.Б. и др.4 

2 См.: Косарева Н.Б., Полиди Т.Д., Пузанов А.С. Рынок жилищного строительства в России: современное состояние и перспективы 
развития // Вопросы экономики. 2013. № 3; Косарева Н.Б., Пузанов А.С., Догадайло В.А., Горячев И.Е., Никольский М.Э., Сиваев 
С.Б., Семенюк А.Г. Глава 14 : Государственная жилищная политика // Стратегия-2020: Новая модель роста — новая социальная 
политика. Итоговый доклад о результатах экспертной работы по актуальным проблемам социально-экономической стратегии 
России на период до 2020 года / научн. ред.:В.А. Мау, Я.И. Кузьминов. Кн. 2. М. : Дело, 2013. С. 9–44; Puzanov A. Russia: Th e 
Persistence of the Social Legacy?, in: Social Housing in Transition Countries. New-York, Abingdon : Taylor and Francis, 2013. Ch. 14. 
P. 225–234; Косарева Н.Б., Полиди Т.Д., Пузанов А.С. Основные тенденции жилищной экономики российских городов // Городские 
исследования и практики. 2015. № 1. С. 33–54; Kosareva N., Puzanov A. Chapter 7. Th e Countries with Economies in Transition, in: 
Global Report on Human Settlements 2001 Cities in a Globalizing World. United Nations Centre for Human Settlements (Habitat), 2001.

3 Исследование рынка жилья и доступности жилья для населения в России и разработка подходов к повышению доступности жи-
лья (2009 г.); Исследование административных барьеров при реализации инвестиционных проектов в жилищном строительстве 
(2010 г.); Исследование социальной и экономической эффективности различных форм владения и управления объектами жилой 
недвижимости (2011 г.); Исследование факторов, определяющих уровень конкуренции на рынках жилищного строительства 
России (2012 г.); Оценка возможных стратегий государственной жилищной политики в России на период до 2020 года (2013 г.).

4 Основные результаты обобщены в публикациях: Основы ипотечного кредитования / научн. ред. и рук. авт. колл. Н.Б. Косарева. М. : 
Фонд «Институт экономики города» : ИНФРА-М, 2007; Косарева Н.Б., Копейкин А.Б., Сиваев С.Б., Рогожина Н.Н., Туманов А.А.
Развитие ипотечного кредитования в Российской Федерации. М .: Изд. дом «Дело» РАНХиГС, 2010.
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Исследования вопросов городского хозяйства. 
Ключевыми направлениями исследований Сиваева 
С.Б., Прокофьева В.Ю., Генцлер И.В., Гордеева Д.П., 
Лыковой Т.Б., Хомченко Д.Ю., Мартусевича Р.А., Ша-
кирова Т.А. и др. являются вопросы управления много-
квартирными домами, тарифного регулирования, 
повышения энергоэффективности зданий, государ-
ственно-частного партнерства в коммунальном сек-
торе, а также финансирования коммунальной инфра-
структуры5. 

Управление социально-экономическим разви-
тием городов. В работах Пузанова А.С., Ветрова Г.Ю., 
Визгалова Д.В. (1973–2014), Попова Р.А., Ланцева Д.М. 
рассматриваются вопросы роли городов в социаль-
но-экономическом развитии страны, стратегического 
и комплексного социально-экономического планиро-
вания на муниципальном уровне, развития городских 
агломераций и управления агломерациями, реструкту-
ризации моногородов, территориального маркетинга и 
брендинга и др.6

Градостроительное регулирование и рынок не-
движимости. Научные исследования по данному 
направлению посвящены разработке экономических 
и правовых основ градостроительной политики. Трут-
невым Э.К., Полиди Т.Д., Сафаровой М.Д., Байковой 
Т.К., Бандориным Л.Е. и др. ведется активная иссле-
довательская деятельность, затрагивающая вопросы 
городского землепользования и градостроительно-
го зонирования, градостроительного планирования и 
проектирования, девелопмента и редевелопмента тер-
риторий, регистрации и кадастрового учета недвижи-
мости, обеспечения комфортной городской среды7.

Признание. ИЭГ награжден Почетной грамотой 
Государственной Думы Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации за существенный вклад в развитие 
законодательства Российской Федерации. Президент 
ИЭГ Косарева Н.Б. награждена Почетной грамотой 
Совета Федерации Федерального Собрания Россий-
ской Федерации, Почетной грамотой Правительства 
Российской Федерации, Благодарностью Правитель-
ства Российской Федерации и другими знаками при-
знания.

 По результатам ежегодного мирового рейтин-
га 2015 Global Go To Th ink Tank Index Report Фонд 
«Институт экономики города» входит в ТОП-50 луч-

ших независимых аналитических центров (в направле-
нии социальная политика).

ИЭГ является членом Ассоциации независимых 
центров экономического анализа, партнером НП «Со-
общество финансистов России», Европейской сети в 
области жилищных исследований, Международного 
союза по жилищному финансированию. 

Эксперты ИЭГ входят в экспертный совет Всерос-
сийского Света местного самоуправления. 

Тематические курсы лекций, постоянно дей-
ствующие научные кружки, клубы. С 2004 года в 
НИУ ВШЭ действует кафедра экономики города и му-
ниципального управления, созданная при поддержке 
ИЭГ и возглавляемая генеральным директором ИЭГ 
Пузановым А.С. Основу профессорско-преподаватель-
ского состава кафедры составляют сотрудники ИЭГ. 
В 2011 году также при поддержке ИЭГ была создана 
Высшая школа урбанистики имени А.А. Высоковско-
го НИУ ВШЭ. 

Под научным руководством сотрудников Институ-
та экономики города защищены 4 диссертации на соис-
кание ученой степени кандидата экономических наук8. 

В настоящее время в НИУ «Высшая школа экономи-
ки» читается целый ряд авторских курсов, разработан-
ных экспертами, в разное время осуществляющими свою 
научную деятельность в Институте экономики города: 

— магистратура факультета социальных наук «Ана-
лиз региональных программ и политик»;

— магистратура Высшей школы урбанистики им. 
А.А. Высоковского: «Экономика города», «Право-
вое регулирование градостроительной деятельно-
сти», «Взаимодействие субъектов публичной власти 
по управлению развитием урбанизированных терри-
торий», «Планирование и управление муниципальным 
социально-экономическим развитием»;

— бакалавриат факультета социальных наук 
«Управление муниципальным экономическим разви-
тием городов»; 

— общеуниверситетский курс (майнор) «Экономи-
ка города и городская инфраструктура».

С 2010 года ИЭГ ежегодно проводит в память о вы-
дающемся экономисте, политике, педагоге, поэте и 
драматурге Сабурове Е.Ф. — первом председателе По-
печительского совета ИЭГ круглые столы по теме раз-
вития городов и местного самоуправления в рамках 
конференции «Сабуровские чтения».

5 Основные результаты исследований обобщены в следующих публикациях: Сиваев С.Б., Шакиров Т.А. Государственно-частное 
партнерство в коммунальном секторе. М. : Фонд «Институт экономики города», 2013; Лыкова Т., Гордеев Д., Сиваев С.Б. Инсти-
туциональные проблемы повышения энергоэффективности жилищного и бюджетного секторов. М. : Фонд «Институт экономики 
города», 2010; Сиваев С.Б., Прокофьев В.Ю., Трутнев Э.К. Государственная поддержка жилищного строительства и коммунальной 
инфраструктуры. М. : Изд. дом «Дело» РАНХиГС, 2009. 

6 Основные результаты исследований обобщены в следующих публикациях: Управление муниципальным экономическим раз-
витием / под ред. Г.Ю. Ветрова. М. : Фонд «Институт экономики города», 2009; Визгалов Д.В. Брендинг города / предисл. 
Л.В. Смирнягина. М. : Фонд «Институт экономики города», 2011; Пузанов А.С., Трутнев Э.К., Маркварт Э., Попов Р.А., Сафарова 
М.Д. Стратегическое планирование и градорегулирование на муниципальном уровне : учебн. пособие. М. : Изд. дом «Дело» 
РАНХиГС, 2017.

7 Основные результаты исследований обобщены в следующих публикациях: Полиди Т.Д., Байкова Т.К., Игуменов Е.В. Развитие 
рынка апартаментов как пример неэффективной градостроительной политики» // Имущественные отношения в Российской 
Федерации. 2016. № 4. С. 60–74; Трутнев Э.К., Бандорин Л. Комментарий к Градостроительному кодексу Российской Федерации. 
М. : Проспект, 2010; Трутнев Э.К., Сафарова М.Д. Градорегулирование в условиях рыночной экономики. М. : Дело, 2009.

8 См.: Полиди Т.Д. Экономические диспропорции в жилищной сфере Российской Федерации и подходы к их устранению. М., 2016 / 
научн. руковод. Н.Б. Косарева); Шакиров Т.А. Совершенствование механизмов взаимодействия органов власти и бизнеса при 
реализации проектов государственно-частного партнерства в коммунальном секторе. М., 2015 / научн. руковод. С.Б. Сиваев); 
Ладыгин В.В. Совершенствование системы поддержки малого предпринимательства в регионах России на основе внедрения 
механизмов оказания муниципальных услуг. М., 2014 / научн. руковод. Г.Ю. Ветров); Рыбальченко С.И. Системный подход при 
реализации плана стратегического развития муниципального образования. М., 2010 / научн. руковод. Г.Ю. Ветров).
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Assistance and Support of the Local Self-Government Authorities: Expert and Analytical Activity 
of RANEPA
Shugrina Ekaterina S., Director of the Center for Support and Maintenance of Local Self-Government Authorities of the Higher School of Public Administration of 
the Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (RANEPA), Professor of the Department of Constitutional and Municipal Law of the 
Kutafi n Moscow State University (MSAL), Doctor of Law, Professor

Научно-образовательный Центр поддержки и со-
провождения органов местного самоуправления Выс-
шей школы государственного управления Российской 
академии народного хозяйства и государственной 
службы при Президенте РФ (далее — Центр) являет-
ся организационно-методическим центром Системы 
подготовки кадров, поддержки и сопровождения ор-
ганов местного самоуправления (далее — Система). 
Система создана по заказу Министерства региональ-
ного развития Российской Федерации в соответствии 
с постановлением Правительства Российской Феде-
рации от 08.12.200. № 744. Распоряжением Правитель-
ства Российской Федерации от 27.12.2010 № 2387-р. 
Министерством регионального развития Российской 
Федерации Система передана Академии и начиная
с 2011 года обеспечение функционирования Системы 
осуществляется Академией.

В настоящее время Центр является ключевым 
подразделением Высшей школы государственно-
го управления РАНХиГС, комплексно занимающим-
ся проблематикой развития местного самоуправления 
в Российской Федерации1. Сотрудниками Центра осу-
ществляется научная, преподавательская и эксперт-
но-аналитическая деятельность по широкому кругу во-
просов, связанных с муниципальной проблематикой. 
Центр находится в постоянном взаимодействии с про-
фильными комитетами Государственной Думы и Со-
вета Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации, федеральными министерствами и ведом-
ствами, региональными и местными органами власти, 
а также Общероссийского конгресса муниципальных 
образований (далее — ОКМО), Всероссийского сове-
та местного самоуправления (далее — ВСМС), ины-
ми ключевыми межмуниципальными организациями. 
Центр взаимодействует с филиалами РАНХиГС, обес-
печивая методическую и информационную поддержку 
их деятельности по вопросам, связанным с местным 
самоуправлением.

Первым директором Центра стал А.М. Колесни-
ков (2005–2010 гг.) — в настоящее время зам. директо-
ра ВШГУ. Его сменил В.Н. Панкращенко (2011–2015 гг.), 
который совмещал эту работу с деятельностью на 
должности исполнительного директора Общерос-
сийского конгресса муниципальных образований. 
С 2015 года директором Центра является Е.С. Шугри-
на. В числе сотрудников Центра работают кандида-
ты юридических наук, ведущие научные сотрудники 
Р.В. Петухов и И.Е. Кабанова, а также аналитики 
Г.В. Миронова и Е.В. Луценко.

На начальном этапе работа Центра была сосредо-
точена на создании учебно-методического обеспече-
ния реализации нового федерального закона о мест-
ном самоуправлении, оказании помощи филиалам по 
подготовке преподавателей, способных обучать со-
трудников органов местного самоуправления. В этот 
период было подготовлено около 30 учебно-методиче-
ских комплексов по разным вопросам местного само-
управления2, обучено свыше 1500 преподавателей и 
специалистов; удалось создать реально функциониру-
ющий механизм подготовки новых и переподготов-
ки уже работающих специалистов органов местного 
самоуправления в субъектах Российской Федерации. 
Результатами данной работы является подготовка бо-
лее 180 тысяч муниципальных служащих по основным 
направлениям деятельности органов местного само-
управления с применением единого для всей страны 
учебно-методического комплекса в части федерально-
го законодательства.

В последнее время деятельность Центра связана пре-
имущественно с экспертно-аналитической, научно-ис-
следовательской и экспертно-методической работой.

Начиная с 2015 года создается постоянно действу-
ющая экспертная площадка для проведения на регу-
лярной основе экспертных совещаний и конференций 
по актуальным вопросам местного самоуправления. 
Главными проектами в рамках данной деятельности 

1 Более подробно о Центре см.: http://131fz.ranepa.ru/.
2 В настоящее время большая часть этих разработок находится в открытом доступе на сайте Центра по адресу: http://131fz.ranepa.

ru/page/3.
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являются: подготовка ежегодного Доклада РАНХиГС 
о состоянии местного самоуправления3 и его после-
дующее обсуждение; проведение конкурса региональ-
ных докладов о состоянии местного самоуправления в 
отдельных субъектов Российской Федерации, участие 
в подготовке Доклада ОКМО о местном самоуправ-
лении; организация экспертной дискуссии по вопро-
сам развития местного самоуправления, в том числе 
как одного из постоянных мероприятий Гайдаровско-
го форума. В поле зрения сотрудников Центра нахо-
дится реформирование местного самоуправления, 
осуществляемое с 2014 года, проводится мониторинг 
правоприменительной практики, в том числе с пози-
ции конституционных норм — местное самоуправле-
ние рассматривается как самостоятельная конститу-
ционная ценность4.

Тематика научных исследований и аналитических 
разработок касается следующих направлений:

1. Муниципальные кадры и кадровые службы. 
В 2015 году сотрудники Центра участвовали в выпол-
нении НИР на тему «Кадровое обеспечение органов 
местного самоуправления: оценка текущей ситуации и 
потенциальных потребностей, задачи подготовки му-
ниципальных кадров в России»5. Целью работы явля-
лась оценка ситуации в сфере кадрового обеспечения 
органов местного самоуправления, выявление теку-
щих и потенциальных потребностей по подготовке му-
ниципальных кадров. Вопросы обеспечения квалифи-
цированными кадрами традиционно находятся в поле 
зрения РАНХиГСа; в 2017 году фокус исследований 
смещается в сторону конфликта интересов на муни-
ципальном уровне — именно такова тематика проек-
та Центра, который будет выполняться в рамках гос-
задания.

2. Федерализм и перераспределение полномочий. 
Эта проблематика разрабатывалась как в процессе 
выполнения НИР «Совершенствование механизмов 
перераспределения полномочий по решению вопро-
сов местного значения между органами местного само-

управления и иными уровнями публичной власти», 
так и по обращениям органов власти. В частности, по 
обращениям профильных комитетов Государствен-
ной Думы и Совета Федерации были подготовлены 
аналитические материалы, содержащие предложе-
ния по совершенствованию основ государственной 
региональной политики и механизмов разграниче-
ния предметов ведения и полномочий между разными 
уровнями публичной власти6, данные вопросы иссле-
довались и при подготовке заключений по обращени-
ям представителей органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации и местного само-
управления.

3. Общественный контроль за деятельностью ор-
ганов публичной власти. В 2015 году были подготов-
лены аналитические материалы7 о возможных направ-
лениях повышения эффективности общественного 
контроля. В 2016 году был выполнен НИР «Обществен-
ные инициативы и общественный контроль за дея-
тельностью органов публичной власти». Целью НИР 
являлось исследование состояния правового регули-
рования реализации общественных инициатив и осу-
ществления общественного контроля в субъектах Рос-
сийской Федерации и муниципальных образованиях, 
а также влияния, оказываемого на него действующим 
федеральным законодательством.

4. Вовлечение населения в осуществление местно-
го самоуправления. Специальных исследований дан-
ной тематики сотрудники Центра не проводили, 
однако именно эти вопросы находятся в поле зре-
ния федеральных органов государственной власти. 
Так, активность населения второй год является основ-
ным критерием, учитываемым при проведении кон-
курсов лучших муниципальных практик, в том чис-
ле форума, проведенного ВСМС на базе РАНХиГСа в 
2015 году. Разработки Центра касаются не только ана-
лиза действующего законодательства и практики его 
применения, но и проведения социологических и иных 
исследований8.

3 См.: Доклад о состоянии местного самоуправления в Российской Федерации : Современные вызовы и перспективы развития / 
под ред. Е. С. Шугриной. М : Проспект, 2016; Доклад о состоянии местного самоуправления в Российской Федерации / под ред. 
Е. С. Шугриной. 2-е изд., перераб. и доп. М. : Проспект, 2015. 

4 См.: Шугрина Е.С. Понятие местного самоуправления как конституционной ценности // Юридический мир. 2016. № 2. С. 16–21.
5 См.: Петухов Р.В., Луценко Е.В. Кадровое обеспечение местного самоуправления через призму статистических данных // Муници-

пальная власть. 2015. № 5; Шугрина Е.С. Основные направления повышения престижа муниципальной службы // Муниципальная 
власть. 2015. № 5. С. 21–27; Шугрина Е.С. Основные направления повышения престижа муниципальной службы // Актуальные 
проблемы российского права. 2015. № 10. С. 82–91.

6 См.: Шугрина Е.С., Петухов Р.В. Совершенствование механизмов взаимодействия уровней власти, как вызов современному 
российскому федерализму // Местное право. 2016. № 6. С. 105–116; Шугрина Е.С., Булыгин А.В. Особенности реализации пол-
номочий по охране жилища лиц, задержанных, заключенных под стражу и осужденных к лишению свободы // Юридическое 
образование и наука. 2016. № 4. С. 123–133; Шугрина Е.С. Кто осуществляет полномочия по решению вопросов местного значения 
или опять о перераспределении полномочий // Конституционное и муниципальное право. 2016. № 11. С. 71–75; Шугрина Е.С. 
Мониторинг реализации федеральных законов № 136-ФЗ и № 8-ФЗ // Муниципальная власть. 2016. № 5–6. С. 64–68; Шугрина Е.С., 
Булыгин А.В. Полномочия органов власти по охране жилища подозреваемого, обвиняемого или осужденного: проблемы 
законодательства и правоприменительной практики // Местное право. 2016. № 4. С. 3–14; Шугрина Е.С. (в соавт.) Конститу-
ционно-правовые проблемы эффективности публичной власти в России и зарубежных странах : колл. монография / под ред. 
А.А. Ларичева. Петрозаводск, 2017. 

7 См.: Шугрина Е.С. Возможные направления повышения эффективности деятельности субъектов общественного контроля в 
Российской Федерации // Государственная власть и местное самоуправление. 2016. № 3. С. 19–24.

8 См.: Петухов Р.В. Местное самоуправление как форма народовластия // Доклад о состоянии местного самоуправления в Российской 
Федерации. 2-е изд., перераб. и доп. М., 2015; Петухов В.В., Петухов Р.В. Демократия участия: институциональный кризис и новые 
перспективы // Полис. Политические исследования. 2015. № 5; Шугрина Е.С. (в соавт.). Совершенствование форм и механизмов 
участия жителей в местном самоуправлении. М., 2015; Шугрина Е.С. Региональное законодательство об участии общественных 
объединений в муниципальных выборах // Государственная власть и местное самоуправление. 2015. № 4. С. 40–44; Петухов Р.В. 
Местное самоуправление как форма народовластия // Муниципальная власть. 2016. № 1. С. 45–52.
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Шугрина Е.С. 
Поддержка и сопровождение органов местного самоуправления: 

экспертно-аналитическая деятельность РАНХиГС

5. Юридическая ответственность органов пуб-
личной власти. В поле зрения сотрудников Центра 
находятся разные виды юридической ответственно-
сти, их межотраслевое взаимодействие, анализ дей-
ствующего законодательства и правоприменительной 
практики. Особое внимание уделяется гражданско-
правовой ответственности публичных образований, 
конституционной и муниципальной ответственности 
органов местного самоуправления и их должностных 
лиц. По данной тематике опубликован ряд статей и мо-
нографий9, подготовлено учебное пособие10, разрабо-
тан авторский учебный курс.

6. Территориальные пределы деятельности вла-
сти. Специальных НИР по данным вопросам в Центре 
не было, однако эта тематика давно находится в поле 
зрения его сотрудников. Большое внимание уделяется 
исследованию особенностей правового статуса муни-
ципальных образований разных видов, производства 
по преобразованию муниципальных образований11. 
По обращениям депутатов из разных муниципальных 
образований Московской области были подготовле-
ны заключения, в которых исследовались особенности 
преобразований муниципальных районов в городские 
округа.

7. Судебная защита местного самоуправления. 
Сотрудниками Центра не оказывается правовая по-
мощь, связанная с работой по конкретному делу, уча-
стием в судебном заседании, в т.ч. по подготовке до-
кументов для обращения в суд. Однако мониторинг 
правоприменительной практики постоянно проводит-
ся. Эти наработки используются при работе по иным 
направлениям, обобщаются в ежеквартальных обзо-
рах12, а также публикуются в форме тематических ста-
тей и книг13. Особое значение имеет работа с позици-
ями Конституционного Суда Российской Федерации, 
выработка рекомендаций по их использованию.

В работе Центра большое место занимает оказа-
ние методической и информационно-аналитической 
поддержки филиалов РАНХиГС. На регулярной осно-
ве организуются и проводятся тематические семинары 
по актуальным вопросам местного самоуправления; 
учебно-методические семинары, на которых обсу-
ждаются лучшие образовательные практики, интер-
активные методы обучения взрослых; дважды в месяц 
выпускаются обзоры актуальных изменений федераль-
ного законодательства в сфере местного самоуправле-

ния; готовятся ежеквартальные обзоры обобщенной 
правоприменительной практики, в которых подроб-
но рассматриваются решения федеральных судов и 
конституционных (уставных) судов субъектов Россий-
ской Федерации, касающиеся муниципальной пробле-
матики. Все материалы находятся в открытом доступе 
на сайте Центра.

В 2015 году Центр ввел практику проведения науч-
но-методических и практико-ориентированных семи-
наров, участниками которых являются одновременно 
и преподаватели, и представители органов государ-
ственной власти и местного самоуправления. Тради-
ционно первый день семинара посвящен выступле-
ниям приглашенных экспертов федерального уровня, 
специализирующихся по рассматриваемой проблема-
тике; в рамках второго дня происходил обмен лучши-
ми муниципальными практиками; третий день посвя-
щен обсуждению особенностей преподавания данных 
вопросов, разработке отдельных фрагментов учеб-
ных материалов. Такой комплексный подход направ-
лен на более эффективную выработку профессиональ-
ных компетенций, обмен лучшими муниципальными и 
образовательными практиками. Были проведены сле-
дующие семинары: «Эффективное управление муни-
ципальным образованием (сити-менеджер)» (июнь 
2015 года), «Судебная защита местного самоуправле-
ния» (март 2016 года), «Современные модели органи-
зации местного самоуправления в России: проверка 
выборами» (июнь 2016 года). С 2017 года значительно 
большее внимание уделяется экспертным круглым сто-
лам с видеотрансляцией в регионы.

Традиционно непосредственная работа с органами 
местного самоуправления осуществляется филиалами 
РАНХиГС. В их стенах проходит обучение основной 
массы муниципальных служащих, а их профессорско-
предательские кадры привлекаются в качестве экспер-
тов региональными органами государственной власти 
и органами местного самоуправления. Тем не менее 
в настоящее время Центр начинает активней вклю-
чаться в непосредственную работу с муниципалите-
тами, предлагая им свой экспертный потенциал для 
решения наиболее сложных проблем. Так, Центром 
осуществляется: консультирование органов местно-
го самоуправления по наиболее сложным вопросам, 
связанным с применением действующего законода-
тельства, подготовка  заключений  по запросам14; про-

9 См., например: Кабанова И.Е. Гражданско-правовая ответственность публичных субъектов: опыт межотраслевого исследования /
под общ. ред. М.А. Егоровой. М. : Юстицинформ, 2016. 

10 См.: Шугрина Е.С. Контроль, ответственность и судебная защита местного самоуправления. М. : Дело, 2016. 
11 См.: Шугрина Е.С., Петухов Р.В. Об особенностях изменения территориальных основ местного самоуправления в Московской 

области на примере Шаховского района // Государственная власть и местное самоуправление. 2017. № 2. С. 42–46; Нарутто С.В., 
Шугрина Е.С. Территориальная организация государственной власти и местного самоуправления. М. : Норма, 2017; Петухов Р.В. 
Территориальные пределы осуществления местного самоуправления // Доклад о состоянии местного самоуправления в Россий-
ской Федерации. 2-е изд., перераб. и доп. М., 2015; Петухов Р.В. Территориальные пределы осуществления местного самоуправле-
ния // Муниципальная власть. 2016. № 1. С. 37–44.

12 С текстами обзоров можно ознакомиться на сайте Центра по адресу: http://131fz.ranepa.ru/contents/5.
13 Шугрина Е.С. Позиции Конституционного Суда РФ: экономическая основа местного самоуправления и полномочия органов 

местного самоуправления // Муниципальное имущество: право, управление, экономика. 2016. № 2. С. 3–8; Шугрина Е.С. Контроль, 
ответственность и судебная защита местного самоуправления : учебн. пособие. М., 2016; Шугрина Е.С. Гарантии и судебная защита 
местного самоуправления // Муниципальная власть. 2016. № 1. С. 62–65; Шугрина Е.С. Обоснование необходимости введения 
института уполномоченного по защите местного самоуправления // Муниципальное имущество: экономика, право, управление. 
2017. № 1. С. 3–7.

14 В обезличенном виде тексты заключений, а также консультаций по наиболее сложным или типовым вопросам размещаются в 
открытом доступе http://131fz.ranepa.ru/page/21.
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ведение информационных, практико-ориентиро-
ванных  семинаров   с привлечением представителей 
профильных федеральных органов государственной 
власти, ведущих ученых и экспертов по наиболее ак-
туальным вопросам; организация на базе филиалов 
РАНХиГС образовательных программ, нацеленных 
на развитие ключевых управленческих компетенций 
управленческих кадров органов местного самоуправ-
ления высшего уровня15. 

Кроме того, Центром ведется разработка элек-
тронного информационно-справочного ресурса — 
портала «Муниципальная Академия». В настоящее 
время на портале собрана информация о публикаци-
ях филиалов, касающихся местного самоуправления; 
размещены материалы ряда журналов, тематика кото-
рых связана с местным самоуправлением, обзоры за-
конодательства и правоприменительной практики, 
сведения о выполненных НИР, подготовленных ана-
литических материалах, заключениях и письменных 
консультациях. Ведется работа по сбору лучших об-

разовательных и муниципальных практик. Планиру-
ется размещать образовательные продукты, в том чис-
ле используемые в дистанционном обучении, а также 
иные материалы, полезные представителям органов 
местного самоуправления, преподавателям, обучаю-
щим их в филиалах.

Работа Центра является востребованной органами 
власти, экспертным сообществом. Сотрудники Цен-
тра входят в экспертные советы профильных комите-
тов Государственной Думы и Совета Федерации, иных 
федеральных органов государственной власти, а так-
же ОКМО и ВСМС, регулярно получают приглаше-
ния выступать в качестве экспертов на мероприятиях, 
тематика которых связана с местным самоуправле-
нием. Центр имеет благодарности Минюста России, 
региональных органов государственной власти, ор-
ганов местного самоуправления, а работа его сотруд-
ников отмечена благодарностями председателей Го-
сударственной Думы и Совета Федерации, почетными 
знаками ВСМС, Союза российских городов.

Научно-практическое направление анализа местного самоуправления 
в Фонде Кудрина по поддержке гражданских инициатив
Максимов Андрей Николаевич, руководитель программ Фонда Кудрина по поддержке гражданских инициатив
[amaksimov77@gmail.com]
129090, Россия, г. Москва, 1-й Троицкий пер., д. 12, корп. 5

Scientifi c and Practical Analysis of Local Self-Government at the Kudrin Civil Initiatives Committee
Maksimov Andrey N., Program Head of the Kudrin Civil Initiatives Committee

Научно-практическое направление анализа местно-
го самоуправления в Фонде Кудрина по поддержке гра-
жданских инициатив сформировалось с мая 2008 г. в 
рамках проектов Института современного развития 
(ИНСОР) в 2008–2012 гг., когда Институт активно за-
нимался муниципальной проблематикой. В последу-
ющем основные эксперты этих проектов перешли к 
сотрудничеству с Фондом Кудрина в рамках реализа-
ции программы «Муниципальная карта России: точки 
роста». 

Муниципальные разработки ИНСОР и Фонда Куд-
рина в значительной степени основываются на идеях 
экспертов — основоположников современной россий-
ской муниципальной аналитики и урбанистики: Вяче-
слава Леонидовича Глазычева, Всеволода Ивановича 
Васильева, Роальда Владимировича Бабуна, Валерия 
Александровича Кирпичникова, Александра Юрьеви-
ча Согомонова. Все они принимали и принимают самое 

активное участия в дискуссиях и исследованиях муни-
ципального направления ИНСОР и Фонда Кудрина. 

Руководитель муниципального экспертного направ-
ления как в Институте современного развития (2008–
2012 гг.), так и в Фонде Кудрина — Андрей Николаевич 
Максимов, кандидат юридических наук. 

Муниципальные исследования ИНСОР и Фонда 
Кудрина, как правило, основываются на широкой экс-
пертной дискуссии, носят междисциплинарный харак-
тер и сочетают в себе элементы правового, экономиче-
ского, политологического и социологического анализа. 

Начало большой аналитической работе было поло-
жено проектом «Местное самоуправление в России: со-
стояние и пути совершенствования» (2008–2009 гг.) — 
самым масштабным полевым исследованием местно-
го самоуправления за время действия Федерально-
го закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ. В рамках данного 
исследования было проведено 65 экспертных групп 

15 Так, при непосредственном участии сотрудников Центра в Вологодской области был реализован пилотный проект «Эффек-
тивное управление муниципальным образованием: программа профессиональной переподготовки сити-менеджеров», который 
весной 2016 г. признан лучшим на Общеакадемическом конкурсе лучших практик в номинации «Дополнительное образование 
для органов власти». С материалами проекта можно ознакомиться на сайте http://131fz.ranepa.ru/page/33.
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с руководителями органов местного самоуправле-
ния (представляющими более 800 муниципальных об-
разований России), органов государственной власти, 
независимыми экспертами; 80 фокус-групп с актив-
ными жителями муниципальных образований, жур-
налистами, лидерами некоммерческих организаций и 
малого бизнеса; 40 интервью с ключевыми эксперта-
ми по вопросам местного самоуправления, профиль-
ные кабинетные исследования (правовое, политоло-
гическое, финансово-экономическое). В результате 
проекта в 2009 г. был издан итоговый доклад «Местное 
самоуправление в России: состояние и пути совершен-
ствования» (О.Г. Зевина, А.Э. Ковалевский, Б.И. Ма-
каренко, А.Н. Максимов — ответственный редактор, 
Н.М. Миронов, С.А. Михеев, Д.Ф. Шавишвили с уча-
стием В.Л. Глазычева, И.В Стародубровской, Е.С. Шу-
гриной)1. Выводы и законодательные предложения, 
сделанные в рамках данного проекта, послужили осно-
вой для последующих разработок экспертов ИНСОР и 
Фонда Кудрина. 

В 2009–2010 гг. экспертной группой ИНСОР и 
АНО «Центр стратегического консалтинга» на осно-
ве гранта Института общественного проектирования 
было проведено качественное социологическое ис-
следование и выпущен доклад «Российские городские 
элиты и задачи инновационной модернизации страны» 
(В.Л. Глазычев, А.Н. Максимов — ответственный ре-
дактор, Н.М. Миронов, А.Е. Озяков, Д.П. Соснин). 

В 2009–2010 гг. экспертной группой ИНСОР и АНО 
«Центр стратегического консалтинга» (А.Н. Макси-
мов, Н.М. Миронов, А.В. Мадьярова) были впервые в 
России разработаны возможные организационно-пра-
вовые модели управления городской агломерацией на 
примере Красноярской агломерации. 

В 2011–2012 гг. экспертной группой ИНСОР был 
подготовлен пакета предложений для совершенствова-
ния разграничения полномочий между уровнями пуб-
личной власти и распределения доходных источников 
между уровнями бюджетной системы в России. 

В 2012–2014 гг. Фондом Кудрина впервые в России 
был составлен Каталог лучших муниципальных прак-
тик (Е.В. Жилякова, Д.Д. Гринева, А.Н. Максимов)2, 
включающий систематизированную информацию о 
80 наиболее интересных формах, моделях, методах 
осуществления местного самоуправления в россий-
ских регионах. 

В 2015–2016 гг. экспертной группой Фонда Кудри-
на (А.Н. Максимов — руководитель проекта, А.С. Пу-
занов, О.Б. Глезер, Р.А. Попов, Т.М. Бялкина, Р.В. Бабун, 
А.Е. Любарев, Э. Маркварт, А.В. Мадьярова) на основе 
широкой экспертной дискуссии был подготовлен проект 
«Основы законодательства о местном самоуправлении в 
Российской Федерации»3, являющийся попыткой подго-
товки законопроекта, учитывающего современные реа-
лии развития местного самоуправления и наиболее ак-
туальные идеи по его совершенствованию. 

1 Более подробно об этом см.: http://www.insor-russia.ru/ru/programs/doc/3928.
2 Более подробно об этом см.: https://komitetgi.ru/projects/360/#8.
3 Более подробно об этом см.: https://civil-forum.ru/forums/2015/discuss/mestnoe-samoupravlenie/proekt-osnov-zakonodatelstva-o-

mestnom-samoupravlenii-rossiyskoy-federatsii.html?sphrase_id=1213.
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Republic Bashkortostan, Candidate of Political Sciences, Assistant Professor

Экспертно-аналитическое сообщество «Муници-
пальная власть в регионах современной России» сло-
жилось в процессе формирования экспертной группы, 
экстраполирующей политологический подход к анали-
зу муниципальных процессов в условиях российских 
регионов. 

На базе данной экспертной площадки изучают-
ся текущие и перспективные процессы на локальном 
уровне, реализуются грантовые проекты, а также ис-
следования в виде экспертных опросов и фокус-групп 
совместно с органами государственной и муниципаль-
ной власти, организуются международные научно-
практические мероприятия.

Экспертно-аналитическая деятельность в сфе-
ре муниципальной власти начала развиваться на ба-
зе Научно-исследовательского центра1 с 2009 г. Руко-
водителем данного направления стала Л.И. Газизова, 
кандидат политических наук, доцент, руководитель 
Научно-исследовательского и информационного цен-
тра Башкирской академии государственной службы и 
управления при Главе Республики Башкортостан2 (да-
лее — НИИЦ БАГСУ).

На регулярной основе стали проводиться различ-
ные социологические исследования по особенностям 
развития муниципальной службы, ее кадрового потен-
циала, сравнительные исследования развития местно-

го самоуправления в регионах Приволжского феде-
рального округа (ПФО). Так, коллективом центра были 
реализованы исследовательские гранты:

«Реформирование муниципальной службы в Рес-
публике Башкортостан на современном этапе: тенден-
ции и проблемы» (2009 г.);

Грант РГНФ №10-03-84-306а/У «Кадровый потенци-
ал муниципальной службы Республики Башкортостан 
как важный ресурс совершенствования местного само-
управления» (2010–2011 гг.);

Грант РГНФ №  11-13-02016а/У «Социально-управ-
ленческое отчуждение в муниципальных образованиях 
Республики Башкортостан в условиях трансформации 
общественных отношений» (2011–2012 гг.); 

Грант ГНТП «Информационно-имиджевые техно-
логии формирования образа региональной власти в 
средствах массовой коммуникации (на примере Рес-
публики Башкортостан)» (2012 г.); 

Грант РГНФ № 14-13-02009 «Актуальные проблемы 
развития местного самоуправления в Приволжском 
федеральном округе: опыт компаративистского анали-
за» (2013–2015 гг.).

Результаты деятельности экспертно-аналитическо-
го сообщества отражены в статьях в ведущих рецензи-
руемых журналах ВАК Российской Федерации3 и мо-
нографии4.

1 Более подробно о Центре см.: http://www.bagsurb.ru/science/ntpgs/
2 Более подробно об Академии см.: http://www.bagsurb.ru.
3 См.: Газизова Л.И. Состояние развития местного самоуправления в субъектах Российской Федерации: факторный подход // Власть. 

2010. № 9. С. 46–49; Газизова Л.И. Опыт применения принципа дополнительности в методологии исследования муниципальной 
власти // Власть. 2011. № 8. С. 58–61; Газизова Л.И. Традиции и парадоксы российской муниципальной власти: политологические 
размышления // Личность. Культура. Общество. 2013. Т. XV. Вып. 1 (№ 77). С. 142–148; Газизова Л.И. Муниципальная власть в 
системе публично-властных отношений современной России: институциональные и культурные тенденции развития // Лич-
ность. Культура. Общество. 2013. Т. XV. Вып. 2 (№ 78). С. 177–183; Газизова Л.И. Формирование образа муниципальной власти в 
электронных средствах массовой коммуникации (на примере Республики Башкортостан) // Вестник Томского государственного 
университета. 2013. №3 (23). С. 37–48; Газизова Л.И. Кадровый резерв муниципальной службы в субъектах Приволжского феде-
рального округа: нормативно-правовая база и основные принципы формирования // Евразийский юридический журнал. 2014. 
№ 12 (79). С. 139–141; Газизова Л.И., Дорожкин Ю.Н., Фролова И.В. Муниципальные органы власти в Приволжском федеральном 
округе Российской Федерации // Власть. 2014. № 8. С.131–138; Газизова Л.И. Правовые коллизии муниципальной власти: юри-
дическое следствие политических практик // Власть. 2014. №5. С. 123–129; Газизова Л.И. К вопросу о разграничении понятий 
«муниципальная власть» и «местное самоуправление» // Власть. 2015. № 6. С. 129–133; Газизова Л.И., Филиппова Н.М. Гражданское 
участие в регионах Приволжского федерального округа: проблемы и ресурсы развития // Самоуправление. 2015. № 1. С. 11–14.; 
Газизова Л.И. Модели организации муниципальной власти в современной России: правовые основы и региональная практика //
Власть. 2016. № 9. С. 104–109; Евдокимов Н.А. Современное политическое развитие Башкортостана // История башкирского 
народа : колл. монография; Филиппова Н.М. Гражданская инициатива как процесс общественной самоорганизации и фактор 
политической социализации населения муниципального образования (на примере Республики Башкортостан) // Современный 
российский регион: общественно-политические и социально-экономические процессы. Уфа : БАГСУ, 2014. С. 131–146; Филиппо-
ва Н.М. Основные направления оценки качества осуществления местного самоуправления и социальная активность населения // 
Муниципальная демократия: проблемы становления и развития в условиях российских регионов : сб. матер. Междунар. научн.-
практ. конф. Уфа : БАГСУ, 2016. С. 170–176; Хабибрахманова Э.Х. Социально-управленческое отчуждение в местном самоуправ-
лении Республики Башкортостан: социологический анализ // Социология власти. 2010. № 3. С. 171–178; Хабибрахманова Э.Х. 
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Членами экспертно-аналитического сообщества 
являются:

Евдокимов Николай Анатольевич, кандидат по-
литических наук, ведущий научный сотрудник НИИЦ 
БАГСУ; научные интересы: становление партийно-по-
литического представительства на муниципальном 
уровне;

Филиппова Нина Мироновна, кандидат педаго-
гических наук, доцент кафедры государственного и 
муниципального управления БАГСУ; научные интере-
сы: вовлечение населения в местное самоуправле-
ние и партнерство с органами местного самоуправле-
ния; 

Хабибрахманова Эльвира Хабибовна, кандидат 
соц. наук, доцент кафедры государственного и муни-
ципального управления БАГСУ; научные интересы: со-
циология местного самоуправления, участие граждан 
в осуществлении местного самоуправления; социаль-
но-управленческое отчуждение в системе местного 
самоуправления; 

Шаяхметов Арсен Маратович, младший научный 
сотрудник НИИЦ БАГСУ; научные интересы: лидер-
ство в муниципальном управлении, информационная 
открытость органов муниципальной власти. 

Основными направлениями деятельности эксперт-
ной группы являются:

— исследовательское;
— научно-методическое;
— организационное и международное.
I. Исследовательское направление. В рамках дан-

ного направления экспертной группой осуществляется 
разработка моделей компетенций для различных кате-
горий государственных и муниципальных служащих, в 
том числе руководителей, разработка стратегий соци-
ально-экономического развития муниципальных об-
разований, а также проведение экспертных опросов с 
целью выявления наиболее острых проблем и перспек-
тивных точек развития муниципальных образований. 
Экспертной группой за последние годы реализован ряд 
важных проектов:

— разработан инструментарий и профиль компе-
тенций для различных групп должностей для админи-
страции ГО г. Уфа (2010–2011 гг.);

— разрабатывается стратегия социально-экономи-
ческого развития МР Татышлинский район Республи-
ки Башкортостан; 

— проведен экспертный опрос глав муниципальных 
районов и городских округов республики по пробле-

мам и перспективам развития муниципалитетов (март 
2016 г.);

— подготовлен аналитический отчёт «Эффектив-
ное управление муниципальным образованием» по за-
казу Администрации Главы Республики Башкортостан 
(апрель 2016 г.).

Также на базе НИИЦ БАГСУ ежегодно издаются 
коллективные монографии, посвященные различным 
аспектам политической, социальной, экономической и 
общественной жизни.

Л.И. Газизова является членом исследователь-
ских коллективов по психологии политики (под ру-
ководством доктора философских наук, профессора 
Е.Б. Шестопал) и развитию местного самоуправления 
в европейских странах (под руководством Моники Си-
дор); были подготовлены разделы в коллективных мо-
нографиях5.

II. Научно-методическое направление. На базе 
Научно-исследовательского и информационного цен-
тра БАГСУ создана региональная площадка для реа-
лизации крупных мероприятий, ориентированных на 
реализацию государственной политики по развитию 
гражданственности и межнационального единства на 
муниципальном уровне, что особенно актуально для 
многонациональной Республики Башкортостан. В рам-
ках данного направления экспертной группой органи-
зуются и проводятся научно-методические семинары 
для пресс-служб органов муниципальной власти, со-
трудников администраций муниципальных образо-
ваний, школьных учителей по направлениям разви-
тия национальной и информационной политики РФ, 
основам межкультурной коммуникации, коммуника-
ции в кризисных и конфликтных ситуациях, примене-
нию медиативных технологий в разрешении межэтни-
ческих конфликтов.

Благодаря накопленному опыту только в 2016 г.:
— по заказу Министерства спорта и молодежной 

политики РБ организован ряд мероприятий по про-
филактике экстремистских проявлений в молодежной 
среде (республиканский форум, научно-практическая 
конференция и обучающий семинар для представи-
телей администраций муниципальных образований 
(ноябрь-декабрь 2016 г.);

— при поддержке Управления общественно-поли-
тического развития Администрации Главы республи-
ки, Министерства культуры РБ проведены зональные 
семинары для муниципальных служащих по разъяс-
нению аспектов реализации Стратегии государствен-

Региональные практики вовлечения граждан в местное самоуправление // Муниципальная демократия: проблема становления и 
развития в условиях российских регионов : матер. Междунар. научн.-практ. конф. Уфа : БАГСУ, 2016. С. 109–125; Шаяхметов А.М., 
Даутова А.Р. Информационная открытость органов местного самоуправления на примере ряда регионов Приволжского фе-
дерального округа // Современный российский регион: общественно-политические и социально-экономические процессы : 
колл. монография Уфа : БАГСУ, 2014. С. 146–162; Газизова Л.И., Шаяхметов А.М. Сайты администраций муниципальных об-
разований Республики Башкортостан // Вестник: муниципальная хроника 2013–2014. С. 89–96; Шаяхметов А.М. Лидерство в 
муниципальном управлении // Муниципальная демократия: проблема становления и развития в условиях российских регионов : 
сб. материалов Междунар. научн.-практ. конф. Уфа : БАГСУ, 2016. С. 72–83. 

4 См.: Газизова Л.И. Парадоксы российской муниципальной власти: опыт системной экспликации : монография. М. : МАКС Пресс, 
2013. 

5 См.:  Газизова Л.И. Особенности восприятия муниципальной власти (на примере Республики Башкортостан) // Психология 
политического восприятия в современной России : колл. монография / под. ред. Е.Б. Шестопал. М. : РОССПЭН, 2012; Газизова 
Л.И. Региональные различия в образах власти // Путин 3.0: общество и власть в новейшей России : монография / под. ред.
Е.Б. Шестопал. М. : Аргамак-медиа, 2015. С. 166–182; Political and Cultural Diff erences in the Image of Municipal Authorities among 
Urban and Rural Residents in Modern Russia // A Diff erent View of Urban Policy : collective research / editors Monika Sidor, Katarzyna 
Kuć-Czajkowska, publisher Wydawnictwo UMCS. Р. 91–104.
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ной национальной политики «Стратегия государствен-
ной национальной политики: механизмы укрепления 
единства российской нации и предупреждение межэт-
нических конфликтов» (ноябрь-декабрь 2016 г.).

Обобщенные результаты данных мероприятий в 
форме соответствующих рекомендаций и аналитиче-
ских отчетов используются органами власти в прак-
тической деятельности. Инструментарий и науч-
но-методический опыт семинаров получил отражение 
в учебно-методическом пособии «Управленческие 
компетенции муниципального руководителя», подго-
товленном Л.И. Газизовой, И.В. Фроловой.

III. Организационное и международное направ-
ление. Участники экспертной группы активно осуще-
ствляют международное сотрудничество, организовы-
вают и проводят международные научно-практические 
конференции, семинары, круглые столы, а также вы-
ступают с докладами на международных мероприя-
тиях. А.М. Шаяхметов является куратором междуна-
родных связей БАГСУ. Так, по линии Сети институтов 
и школ государственного управления Центральной 
и Восточной Европы (The Network of Institutes and 
Schools of Public Administration in Central and Eastern 
Europe — NISPAcee) Л.И. Газизова участвовала в каче-
стве эксперта в конференциях в Македонии (г. Охрид, 
Македония, 23–26 мая 2012 г.), Литве (г. Шауляй, Лит-
ва, 12–13 октября 2012 г.), Сербии (г. Белград, Сер-
бия, 16–18 мая 2013 г.) и Венгрии (г. Будапешт, Вен-
грия, 22–24 мая 2014 г.)6; по линии Международного 
исследовательского совета в Центральной и Восточной 
Европе (Международный совет по исследованиям в 
Центральной и Восточной Европе — ICCEES) Л.И. Га-
зизова, Н.А.  Евдокимов выступили на IX Всемирном 
конгрессе с докладами о современном состоянии раз-
вития местного самоуправления в Республике Баш-

кортостан (г. Макухари, Япония, 3–8 августа 2015 г.); 
по приглашению Исследовательского института меж-
дународного и регионального сотрудничества Казах-
станско-Немецкого университета Л.И. Газизова ста-
ла участником Международной научно-практической 
конференции и выступила с докладом о проблемах со-
циального обеспечения населения при формировании 
стратегии развития муниципальных районов в Респуб-
лике Башкортостан (г. Алматы, Казахстан, 29 сентября 
2016 г.);

В рамках организационного направления члены 
экспертной группы проводят международные фору-
мы, позволяющие обмениваться актуальной повесткой 
с ведущими отечественными и зарубежными эксперта-
ми. Совместно с Ассоциацией муниципальных образо-
ваний Республики Башкортостан и Новым Болгарским 
университетом в 2013 г. была проведена Междуна-
родная научно-практическая конференция «Муници-
пальная власть в современном мире: поиск ответов на 
вызовы времени»; в 2016 г. в Уфе состоялась Междуна-
родная научно-практическая конференция «Муници-
пальная демократия: проблема становления и разви-
тия в условиях российских регионов». По результатам 
проведенных конференций были изданы сборники 
докладов. 

Помимо этого Л.И. Газизова, А.М. Шаяхметов и 
Н.М. Филиппова оказывают регулярную экспертную 
поддержку Ассоциации муниципальных образований 
Республики Башкортостан. 

Все участники экспертно-аналитического сооб-
щества имеют награды, благодарственные письма, 
почетные грамоты органов государственной и му-
ниципальной власти за активный вклад в развитие му-
ниципальной власти в Республике Башкортостан.

6 См.: Gazizova L.I. Actuality of developing municipal service HR potential in conditions of modern Russia (on the example of the Republic 
of Bashkortostan) // Public Administration East and West: Twenty Years of Development (в соавт., г. Охрид, 2012 г.); Gazizova L.I. Portrait 
of a Modern Municipal Manager: Key Features (the Republic Bashkortostan Experience) // Good governance in local self-government: 
european and national trends (в соавт., г. Шауляй, 2012 г.); Gazizova L.I. Th e formation of municipal authority’s public image using 
electronic means of mass communication // Regionalisation and Inter-regional Cooperation (Белград, 2013); Gazizova L.I. Resolution of 
Legal Collisions in the Sphere of Local Self-Government as an Important Condition for Improving Municipal Governance // Government 
vs. Governance in Central and Eastern Europe (Будапешт, 2014).
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Экспертно-аналитическая группа местного само-
управления под руководством Бабуна Роальда Влади-
мировича создана в конце 1990-х годов в Новокузнец-
ком институте (филиале) ГФБОУВО «Кемеровский 
государственный университет». Деятельность осуще-
ствляется в таких отраслях науки, как муниципаль-
ное право, муниципальное управление, муниципаль-
ная экономика, муниципальная социальная политика, 
социология управления, гражданское образование мо-
лодежи. 

Основной целью объединения специалистов раз-
личных отраслей является осуществление комплекс-
ного подхода к экспертно-аналитической деятельно-
сти в сфере местного самоуправления.

Предпосылками для создания экспертно-аналити-
ческой группы стало осознание потребности разви-
вающегося местного самоуправления, практики му-
ниципального управления в систематизации знаний, 
описании лучших практик и в подготовке новых кад-
ров для муниципального управления. 

Впервые была сделана попытка определить особен-
ности подготовки муниципальных кадров, отличных 
от кадров государственной гражданской службы, под-
готовить специалистов, востребованных как в орга-
нах власти, так и в институтах гражданского общества. 
Для этого была принята концепция гражданского об-
разования студентов. Разработана теоретическо-мето-
дологическая концепция местного сообщества.

Особенностью деятельности группы является то, 
что она осуществляется в тесной взаимосвязи с внеш-
ними и внутренними партнерами, в постоянном вза-
имодействии с институтами гражданского общества, 
местными сообществами и органами власти в решении 

теоретических и практических задач развития местно-
го самоуправления. 

Итоги взаимодействия находят свое отражение в 
учебном процессе, являются объектами научного ис-
следования и практического использования. 

В результате деятельности экспертно-аналити-
ческой группы местного самоуправления под руко-
водством Бабуна Роальда Владимировича сформиро-
вана эффективная система связи науки и практики.

В составе группы работают:
1. Бабун Роальд Владимирович, кандидат эконо-

мических наук, доцент, профессор Новокузнецкого 
института (филиала) Кемеровского государственно-
го университета, вице-президент Ассоциации сибир-
ских и дальневосточных городов (АСДГ). Исследует 
проблемы местного самоуправления и муниципально-
го управления, его территориальную организацию, фи-
нансово-экономические и организационные основы, 
региональную политику и политику федеральных ор-
ганов государственной власти в отношении местного 
самоуправления, проблемы подготовки кадров госу-
дарственного и муниципального управления1. В 1990-е 
годы в разное время член Совета по местному само-
управлению при Президенте РФ, член Общественной 
палаты при Президенте РФ, член правления Союза рос-
сийских городов; с 2003 года — действительный член 
(академик) Российской муниципальной академии; с 
2008 по 2012 год — член Совета по местному самоуправ-
лению при Председателе Государственной Думы РФ; 
член экспертного совета Комитета Государствен-
ной Думы по вопросам федеративных отношений и 
местного самоуправления; член экспертного сове-
та Совета Федерации по федеративному устройству, 

1 См., например: Бабун Р.В., Муллагалева З.З. Управление муниципальной экономикой : пособие для муниципальных служащих. 
Новокузнецк : Изд. НФИ КемГУ, 1999; Бабун Р.В. Муллагалеева З.З. Что такое муниципальная экономика и кому она служит? : 
пособие для населения и общественных организаций. Новосибирск : Изд. АСДГ, 2000; Бабун Р.В., Мальковец Н.В. Самая близкая 
к народу власть (о местном самоуправлении для всех) : пособие для населения и общественных организаций. Новосибирск : Изд. 
АСДГ, 2000; Бабун Р.В., Муллагалеева З.З .Вопросы муниципальной экономики : учебн. пособие. М .: МОНФ Библиотека муни-
ципального служащего. 2001. Вып. 35; Бабун Р.В., Альбах Е.Н., Зыков С.В. Муниципальные предприятия: проблемы и решения. 
Кемерово : Кузбассвузиздат, 2002; Бабун Р.В. Местное самоуправление и муниципальное управление: современные проблемы / 
Институт муниципального управления. Обнинск, 2010; Бабун Р.В. Организация местного самоуправления : учебн. пособие.
3-е изд., перераб и доп. М. : КНОРУС, 2013; Бабун Р.В. Местное самоуправление: тенденции и перспективы : сб. научн. трудов, 
посвященный юбилею автора. Кемерово : Кузбассвузиздат, 2014; Бабун Р.В. Организация муниципального управления : учебн. 
пособие. Стандарт третьего поколения. 2-е изд.– СПб. : Питер, 2016; Бабун Р. Местное самоуправление в современной России: 
проблемы и решения : монография / LAP LAMBERT Academic Publishing RU. Saarbrucken 2016; Бабун Р.В. Государственное и му-
ниципальное управление. Введение в специальность : учебн. пособие. М. : КНОРУС, 2016; Система муниципального управления /
под ред. В.Б. Зотова ; рук. авт. колл. Р.В. Бабун. 5-е изд., испр. и доп. Ростов н/Д : Феникс, 2010.
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региональной политике, местному самоуправлению и 
делам Севера; член экспертного совета Всероссийско-
го совета местного самоуправления (ВСМС). Имеет 
более трех десятков наград разного уровня, в том числе 
получил Большую золотую медаль на конкурсе «Золо-
тая медаль» ITE «Сибирская ярмарка» (2013 г); диплом 
I степени на Российском конкурсе образовательных 
программ и методического обеспечения подготовки, 
переподготовки и повышения квалификации кадров в 
области муниципального управления (2012, 2013 гг.).

2. Мальковец Наталья Владимировна, кандидат 
педагогических наук, доцент, доцент Новокузнецко-
го института (филиала) Кемеровского государствен-
ного университета, ответственный секретарь секций 
местного самоуправления, экономики и финансов го-
рода Ассоциации сибирских и дальневосточных го-
родов. Исследует основы местного самоуправления, 
проблемы участия граждан в осуществлении местно-
го самоуправления, взаимодействия органов местного 
самоуправления с жителями, участие некоммерческих 
организаций в местном самоуправлении, взаимодей-
ствие образовательных учреждений с местными сооб-
ществами, вопросы теории и практики гражданского 
образования широких слоев населения на основе зна-
ний о местном самоуправлении2. Имеет диплом Куз-
басской выставки-ярмарки «Образование. Карьера. За-
нятость» (2016 г.), диплом III степени Всероссийского 
конкурса учебных, учебно-методических и научных из-
даний (2016 г.).

3. Демчук Наталия Владимировна, кандидат соц. 
наук, доцент, доцент Новокузнецкого института (фи-
лиала) Кемеровского государственного университета. 
Исследует социальные аспекты организации местно-
го самоуправления, вопросы социологии города, соци-
ологии управления, формирования и развития мест-
ных сообществ, проблемы организации и проведения 
муниципальных выборов3. Имеет Золотую медаль и 
диплом Кузбасской выставки-ярмарки «Образование. 
Карьера. Занятость» (2011, 2012, 2016 гг.), малую золо-
тую медаль «Сибирской ярмарки» (2013 г.), победитель 
Всероссийского конкурса «Лучший муниципальный 
служащий», проводимого Российской муниципальной 
академией (2009 г.).

4. Зубарева Татьяна Александровна, кандидат пе-
дагогических наук, доцент Новокузнецкого инсти-
тута (филиала) Кемеровского государственного уни-
верситета, директор частного учреждения ДПО 
«Сибирский институт технологий управления» (г. Меж-
дуреченск). Исследует проблемы реализации проектно-
го подхода в муниципальном управлении, сетевое вза-
имодействие для развития местного самоуправления, 
вопросы повышения конкурентоспособности выпускни-
ков.

Одним из ближайших партнеров является Ассоциа-
ция сибирских и дальневосточных городов. Среди ито-
гов совместной работы можно отметить следующее.

1. Одно из направлений деятельности АСДГ — за-
щита интересов местного самоуправления перед госу-
дарственными органами. Особую актуальность эта ра-
бота приобрела в последние годы, когда руководством 
страны осуществлялась масштабная муниципаль-
ная реформа, ущемляющая интересы местного само-
управления. В этот период в федеральные органы и 
органы государственной власти субъектов РФ Сиби-
ри и Дальнего Востока было направлено несколько об-
ращений общего собрания и совета АСДГ, разработан-
ных при участии экспертов группы, аргументирующих 
необоснованность принимаемых решений и предлага-
ющих иные пути развития местного самоуправления 
в России. В письме Председателя Комитета Государ-
ственной Думы по федеративному устройству и во-
просам местного самоуправления отмечено единство 
позиций Комитета и членов АСДГ по подавляюще-
му большинству актуальных вопросов развития за-
конодательства о местном самоуправлении в России, 
хотя и сказано, что в условиях экономического кри-
зиса в ближайшей перспективе реализация предло-
жений по укреплению финансовой базы местно-
го самоуправления представляется затруднительной
(март 2016 г.).

2. Распространение полученных научных результа-
тов среди широких слоев муниципальной обществен-
ности в ходе многочисленных конференций и семина-
ров, проводимых АСДГ. Это дает возможность ученым 
делиться результатами исследований (выступления с 
докладами, ознакомление с публикациями) и получать 
обратную связь от руководителей местных органов, 
депутатов и муниципальных служащих. В частности, 
в ходе ежегодных заседаний секции АСДГ «Экономи-
ка и финансы города», секции местного самоуправле-
ния и других секций традиционным является анали-
тический доклад вице-президента АСДГ, профессора 
Новокузнецкого института (филиала) Кемеровского 
государственного университета Бабуна Р.В. о совре-
менных тенденциях, проблемах и задачах развития 
местного самоуправления. Мальковец Н.В. готовит 
для этих заседаний сообщения о лучших муниципаль-
ных практиках, тенденциях развития общественного 
участия в различных сферах муниципального управ-
ления. 

Взаимодействие с органами власти всех уровней, 
местными сообществами, некоммерческими организа-
циями позволяет констатировать следующие результа-
ты деятельности экспертно-аналитической группы 
местного самоуправления под руководством Бабуна 
Роальда Владимировича: 

2 См.. например: Бабун Р.В., Мальковец Н.В. Самая близкая к народу власть (о местном самоуправлении для всех) : пособие для 
населения и общественных организаций. Новосибирск : Изд. АСДГ, 2000; Мальковец Н.В. Практические занятия по изучению 
основ местного самоуправления : метод. указ. для преподавателей и студентов / Н.В. Мальковец. Новокузнецк : НФИ КемГУ, 
2015.

3 См., например: Демчук Н.В. Понятие и сущность местного сообщества // Актуальные проблемы современного города : сб. научн. 
трудов / НФИ ГОУ ВПО «КемГУ»; под общ. ред. Н.В. Демчук. Новокузнецк, 2010. С. 38; Демчук Н.В. Концептуальный подход к 
анализу местных сообществ как разновидности социокультурного поля // Власть. № 7. 2016. С.171–177; Демчук Н.В. Предпосылки 
и факторы социально-экономического развития Кемеровской и Новокузнецкой агломерации // Городская агломерация: состояние, 
проблемы, пути развития / Н.В. Демчук, В.В. Барыльников, В.А. Шабашев / отв. ред. В.А. Шабашев. Кемерово : Кузбассвузиздат, 
2016. С. 31–56; Демчук Н.В. Городские агломерации Сибири: предпосылки формирования и барьеры развития // Регион: эконо-
мика и социология. 2011. № 3. С. 94–112.
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1. Использование и развитие концепции гра-
жданского образования студентов при подготов-
ке кадров для государственного и муниципального 
управления в Новокузнецком институте (филиале) Ке-
меровского государственного университета, востребо-
ванных на рынке труда.

2. Использование результатов исследовательской 
работы при разработке программ профессиональной 
переподготовки и повышения квалификации муници-
пальных кадров.

Организация тематических курсов лекций, секций 
по актуальным проблемам науки. 

В частности, Мальковец Н.В. организован лекто-
рий для активных жителей и руководителей социаль-
но ориентированных некоммерческих организаций 
города Новокузнецка и других муниципальных об-
разований в партнерстве с руководителями некоммер-
ческих организаций. В настоящее время на базе лекто-
рия в партнерстве с отделом общественных отношений 
администрации города Новокузнецка создается Гра-
жданский университет.

Кроме того, в рамках ежегодной социальной ла-
боратории «Social Lab — город для жизни» был орга-
низован семинар для органов территориального об-
щественного самоуправления (в 2014, 2015, 2016 гг.). 
В организации семинара принимали участие Малько-
вец Н.В., Демчук Н.В.

Постоянное участие в осуществлении хоздоговор-
ных и грантовых работ, связанных с анализом проблем 
и развитием местного самоуправления и отдельных 
муниципальных образований: Программы социаль-
но-экономического развития муниципальных образо-
ваний Кемеровской области (Бабун Р.В., Демчук Н.В., 

Мальковец Н.В.); Концепция формирования Южно-
кузбасской агломерации (Бабун Р.В., Демчук Н.В.) и др.

В учебном процессе комплексный подход и взаимо-
действие с партнерами позволили:

1. Организовать курсы профессиональной перепод-
готовки «Управление в государственной и муниципаль-
ной сфере», курсы повышения квалификации «Культура 
муниципального образования», «Организация муници-
пальных выборов», «Территориальные и организацион-
ные основы местного самоуправления», «Современные 
технологии муниципального управления», «Взаимодей-
ствие вуза с местными сообществами для повышения 
конкурентоспособности выпускника».

2. Организовать секцию «Муниципальное управ-
ление» ежегодной студенческой конференции НФИ 
КемГУ, на которой студенты Новокузнецкого инсти-
тута (филиала) Кемеровского государственного уни-
верситета выступают с докладами о результатах науч-
ной деятельности, осуществляемой под руководством 
Бабуна Р.В., Демчук Н.В., Мальковец Н.В. 

3. Ежегодно, начиная с 2007 года студентам участ-
вовать в конкурсе проектов территориального разви-
тия ОК РУСАЛ «Территория РУСАЛ». Т. А. Зубарева и 
Н.В. Мальковец имеют диплом эксперта Центра соци-
альных программ РУСАЛа.

4. Создать в 2011 году в рамках гранта «Фонда со-
циального развития «Новая Евразия» Межрегиональ-
ный информационный портал «Университет в инду-
стриальном городе», для которого были подготовлены  
материалы по лучшим практикам взаимодействия уни-
верситета с местным сообществом.

Работа коллектива является востребованной как 
органами власти, так и экспертным сообществом. 
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В 2003 году в России был принят Федеральный за-
кон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации», 
который стал основой глобальной административной 
реформы. С этого времени полномочия органов госу-
дарственной власти и муниципального уровня управ-
ления стали жестко регламентироваться. Для многих 
территорий страны реформа оказалась длительной, 
сложной и болезненной. Красноярскому краю удалось 
на начальном этапе купировать некоторые трудности 
реформы и эволюционным путем прийти к современ-
ной управленческой системе. 

Красноярский край — второй по территории субъ-
ект Федерации, его площадь занимает 13,86% террито-
рии страны. Протяженность региона — около 3 тыс. км 
с севера на юг, 1250 км — с запада на восток в северной 
части. На территории 576 муниципальных образова-
ний: 17 городских округов, 44 муниципальных района, 
27 городских и 487 сельских поселений. Муниципали-
теты представляют все возможное в многонациональ-
ной России разнообразие культурных, религиозных 
традиций, бытовых укладов — от староверов до шама-
нов и буддистов, от латгальцев до сибирских татар, ко-
торые зачастую живут в соседних поселениях. 

Помочь районам, городам и поселкам самоопреде-
литься, организовать местное самоуправление на каж-
дой территории наиболее эффективно — стало зада-
чей № 1 краевой власти. Практически одновременно с 
принятием Федерального закона № 131-ФЗ в регионе 
по инициативе Совета администрации Красноярско-
го края и Законодательного собрания Красноярского 
края было создано краевое государственное учрежде-
ние «Консультационно-методический центр». Право-
применительная практика в муниципалитетах, юри-
дические консультации, разработка методических 
рекомендаций — эти направления стали основными в 
деятельности учреждения. 

Однако после нескольких исследований, прове-
денных специалистами учреждения, выяснилось, что 
консультаций и методических рекомендаций недо-

статочно — представителям органов местного само-
управления, которых в регионе насчитывается порядка 
четырех тысяч, необходимо профессионально разви-
ваться, получать дополнительные знания, умения и на-
выки. 

Так, анализ профессионального состава представи-
телей муниципального управления показал, что лишь 
10% служащих с высшим образованием учились по 
профилю «государственное и муниципальное управ-
ление». Наиболее уязвимая часть кадрового состава 
муниципальной службы края — муниципальный слу-
жащий поселения. Лишь каждый третий из них полу-
чил высшее образование по гуманитарной, аграрной 
или инженерной специальности. Доля представителей 
с образованием в сфере государственного и муници-
пального управления в поселениях не превышает 3%.

В 2010 году Консультационно-методический центр 
был переименован в Институт муниципального разви-
тия и начал разрабатывать для муниципальных служа-
щих и лиц, замещающих муниципальные должности, 
курсы дополнительного образования, предложил им 
участие в обучающих семинарах и проектах, задача ко-
торых — сформировать на территории края сильное 
муниципальное сообщество, способное самостоятель-
но развиваться, работать эффективно, самосовершен-
ствоваться. 

С этого же времени Институт ежегодно прово-
дит Сибирский муниципальный форум. Это площад-
ка для организации диалога между представителями 
органов государственной власти, местного самоуправ-
ления, экспертным сообществом, для обсуждения и 
выработки подходов по улучшению качества муници-
пального управления. В форуме принимают участие 
муниципальные служащие и лица, замещающие му-
ниципальные должности, Красноярского, Краснодар-
ского, Хабаровского краев, Новосибирской, Томской, 
Иркутской, Кемеровской, Самарской, Астраханской 
областей, Хакасии, Тывы, Якутии, Крыма и т.д. В каче-
стве экспертов на форум приглашаются представите-
ли федеральной исполнительной и законодательной 
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власти, признанные ученые-правоведы, специалисты 
в сферах стратегического планирования, брендинга, 
маркетинга территорий и др.

Еще один проект, реализуемый Институтом 
муниципального развития с 2010 года, — Школа 
управленческого резерва. Это проект по подготовке 
представителей резерва управленческих кадров Крас-
ноярского края и муниципальных кадровых резервов. 
Проект имеет годовой цикл, осуществляется совмест-
но с управлением кадров и государственной службы 
губернатора Красноярского края. В 2015 году проект 
удостоился награды на конкурсе Минтруда России 
«Лучшие кадровые практики на государственной гра-
жданской и муниципальной службе». 

В 2012 году Институт муниципального развития 
получил государственную лицензию на право осуще-
ствления образовательной деятельности.

Сегодня целями учреждения остаются содействие 
эффективному осуществлению местного самоуправ-
ления, организация обучения лиц, замещающих му-
ниципальные должности, муниципальных служащих 
и работников муниципальных учреждений, организа-
ция подготовки управленческих кадров Красноярско-
го края.

Учреждение продолжает оказывать правовую 
консультационно-методическую поддержку органам 
местного самоуправления Красноярского края. Проек-
ты муниципальных правовых актов разрабатываются 
квалифицированными юрисконсультами и экономи-
стами. Все документы, которые готовятся для муници-
палитетов края, проходят экспертизу и согласование в 
органах государственной власти, контрольно-надзор-
ных органах. 

Проекты МПА по противодействию коррупции и 
пакет документов по реализации Федерального зако-
на от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в 
отдельные законодательные акты РФ в связи с совер-
шенствованием правового положения государствен-
ных (муниципальных) учреждений» были рекомендо-
ваны профильными федеральными министерствами 
для использования в муниципальных образованиях на 
всей территории России.

С 2013 года Институт муниципального развития 
представляет интересы органов местного значения в 
судах. В 2015–2016 годах выигранные с помощью спе-
циалистов учреждения судебные тяжбы позволили му-
ниципалитетам сэкономить порядка 20 миллионов ру-
блей по искам от коммерческих структур, частных лиц 
и контрольно-надзорных органов.

На основе многолетней практики правовой под-
держки и консультирования органов местного само-

управления в Красноярском крае институт разработал 
уникальную практико-ориентированную систему по-
вышения квалификации представителей муниципаль-
ного управления. Ежегодно весь учебно-методический 
материал приводится в соответствие с действующим 
законодательством. Для каждого учебного курса сфор-
мирован комплект методических материалов (статьи, 
презентации, методические рекомендации). 

Практико-ориентированное обучение муници-
пальных служащих, лиц, замещающих муниципальные 
должности, проводимое Институтом муниципального 
развития, было включено в число победителей конкур-
са Министерством труда РФ «Лучшие кадровые прак-
тики-2016».

В Институте действуют девять программ повыше-
ния квалификации. Все они дистанционные, проводят-
ся без отрыва от производства. Лекционный материал 
представлен в текстовом и видеоформате.

В 2016 году учреждение стало оператором круп-
ного регионального проекта — краевой програм-
мы поддержки местных инициатив. Она реализуется 
совместно с Минфином Красноярского края и пред-
полагает вовлечение активных граждан в решение во-
просов местного значения. Почти 80% муниципаль-
ных образований, с которыми специалисты Института 
муниципального развития провели в 2016–2017 го-
дах работу в рамках программы, смогли организовать 
граждан, определиться с проектами и подать заявки 
на получение краевых субсидий на благоустройство 
своих территорий. Это довольно высокий результат 
для программы, которая реализуется в регионе впер-
вые и предусматривает финансовое участие населения 
в решении вопросов местного значения.

С 2008 года директором учреждения является Мен-
щиков Алексей Анатольевич, кандидат юридических 
наук, член президиума Центрального совета общерос-
сийской общественной организации Всероссийский 
Совет местного самоуправления, зампредседателя 
Центрального совета общероссийской общественной 
организации Всероссийский Совет местного само-
управления по Сибирскому федеральному округу, 
председатель красноярского регионального отделе-
ния Всероссийского Совета местного самоуправления, 
председатель Совета гражданской ассамблеи (Обще-
ственной палаты) Красноярского края. В 2007 году яв-
лялся членом Совета по местному самоуправлению 
при председателе Государственной Думы Федерально-
го Собрания РФ. 

О других проектах и направлениях деятельности 
Института муниципального развития можно узнать на 
официальном сайте учреждения: www.krasimr.ru.
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