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Шугрина Е.С. Меры государственной поддержки моногородов 
(обзор экспертно-аналитических разработок и их воплощение в текстах принимаемых решений)

Экономисты давно обратили внимание на то, 

что опыт развития городов, в том числе монофунк-

циональных и полифункциональных, в нашей стра-

не богат и должен быть использован. «Необходимо 

уразуметь, что не монофункциональность винова-

та в том, что в кризисе города. …Причина — в разва-

ле отраслей, предприятий, которые служили градо-

образующей базой монофункциональных городов. 

Если бы отрасли работали исправно, города были 

бы нужным звеном народнохозяйственного комп-

лекса. Когда с отраслями все в порядке, проблемы 

монофункциональных городов не существует. Они 

необходимы, а их продукция востребована, в том 

числе для высокотехнологичных производств»1. 

Подобную позицию занимают и иные иссле-

дователи, одни дополнительно обращают внима-

ние на то, что в рыночных условиях моногоро-

да оказались неконкурентными в силу чрезмерной 

функциональной ориентации экономики города 

на один рынок сбыта2. Другие обосновывают, что 

исчезновение плановой экономики, т.е. единого 

центра принятия решения, является одной из при-

чин неконкурентоспособности моноотраслевых 

игроков (компаний, различных производственных 

структур) при переходе к рыночной экономике3.

1 Лаппо Г.М. Разнообразие городов как фактор успешного 
пространственного развития России // Известия Российской 
академии наук. Серия географическая. 2019 (4). С. 3–23.

2 Баранов Д.Н., Постовалова А.А. Исторический процесс и 
варианты решения проблемы моногородов в России // По-
тенциал социально-экономического развития Российской 
Федерации в новых экономических условиях : материалы 
II международной научно-практической конференции : 
в 2 ч. Ч. 2. М., 2016. С. 37–47.

3 Крюков В.А. Моногорода и освоение сырьевых ресурсов 
на стадии высокой степени зрелости ресурсной базы // 
Вестник Кемеровского государственного университета. 

Поэтому одна из системных мер государствен-

ной поддержки моногородов должна быть связана с 

развитием инфраструктуры (в том числе транспорт-

ной, логистической инфраструктуры), направлен-

ной на улучшение связности моногородов с ины-

ми территориями и рынками. Это, в частности, 

предполагает развитие законодательства о межму-

ниципальном и межрегиональном сотрудничестве, 

вовлечение моногорода в процессы развития агло-

мераций.

Кроме названной, выделяются следующие проб-

лемы моногородов современной России: удален-

ность некоторых городов от основных экономиче-

ских центров; чрезмерная экологическая нагрузка 

на территории, где расположены градообразующие 

предприятия; устаревшие технологии, износ основ-

ных фондов градообразующих предприятий; нали-

чие на балансе предприятий транспортной, комму-

нальной и социальной городской инфраструктур; 

высокая зависимость муниципальных бюджетов от 

налоговых платежей градообразующих предприя-

тий; задолженность по заработной плате4.

Международный опыт помощи моногородам 

предусматривает четыре основных варианта разви-

тия моногорода: диверсификация градообразую-

щего предприятия с помощью кредитов — заводы 

начинают выпускать более востребованную про-

дукцию; закрытие градообразующего предприятия 

Серия: Политические, социологические и экономические 
науки. 2019. Т. 4. № 1. С. 98–105.

4 Бикинеева А.Н. Моногорода и монорегионы России: сущ-
ность, проблемы и пути их решения // Актуальные вопросы 
науки и практики ХХI в. : материалы международной на-
учно-практической конференции (21–22 декабря 2015 г.). 
Нижневартовск : Издательский центр «Наука и практика», 
2016. С. 51–55.
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Развитие территории

и создание нового бизнеса, что возможно только при 

привлечении сторонних средств; превращение моно-

городов в города-спутники более крупных городов; 

если ни один из перечисленных вариантов реализо-

вать не удастся, то деятельность градообразующих 

предприятий сворачивается, а жители переселяются 

в другие регионы5. Названные варианты могут быть 

учтены и при разработке мер государственной под-

держки моногородов. Видно, что комплекс мер пред-

полагает меры, направленные на развитие или изме-

нение бизнеса, а также развитие территории.

Следует обратить внимание на то, что если со-

храняется населенный пункт, муниципальное об-

разование, то население, проживающее на его тер-

ритории, должно быть обеспечено всеми правами и 

свободами, всем комплексом публичных услуг, ко-

торыми обладают жители иных территорий. В этой 

связи достаточно серьезной проработки заслужива-

ет набор мер государственной поддержки, ориен-

тированных на так называемое управляемое сжатие 

(переселение жителей; формирование поселков, ос-

нованных на вахтовых принципах работы, и т.п.). 

Последнее особенно актуально для моногородов, 

ориентированных на добычу, переработку ресурсов.

Применение мер поддержки, в особенности 

адресных, предполагает наличие полной и досто-

верной информации о ситуации в моногородах и 

разработку мер государственной поддержки для 

конкретной территории. Это, в свою очередь, озна-

чает необходимость сосредоточения полной, досто-

верной, верифицированной информации в одном 

месте, а также позволит оперативно проводить ис-

следования состояния моногорода и принимать не-

обходимые решения.

К сожалению, таких исследований в настоящее 

время не так много. Можно выделить экспертные 

работы, в том числе выполненные в инициативном 

порядке, и официальные. 

Официальная информация, содержащая полные 

обобщенные сведения о ситуации в моногородах и на-

ходящаяся в открытом доступе, отсутствует. В насто-

ящее время действует Приказ Минэкономразвития 

России от 26 декабря 2014 г. № 854 (ред. от 24.09.2018) 

«Об организации в Минэкономразвития России ве-

дения комплексного мониторинга социально-эко-

номического положения монопрофильных муни-

ципальных образований Российской Федерации 

(моногородов)», однако ни одного доклада, подготов-

ленного по его результатам, обнаружить не удалось.

В числе комплексных экспертно-аналитических 
материалов о ситуации в российских моногородах, 

находящихся в открытом доступе, можно назвать 

следующие исследования.

1. В 2011 г. Институт экономики города подгото-

вил Аналитический доклад по вопросам управления 

развитием моногородов6. Мерам государственной 

5 Поповичева Н.Е., Полянин А.В. Проблемы развития моно-
городов в современных условиях // Среднерусский вестник 
общественных наук. 2015. Т. 10. № 4. С. 186–193.

6 Аналитический доклад по вопросам управления развитием 
моногородов. ООО «Институт экономики города». М., 2011. 
42 с.

поддержки был посвящен целый раздел Доклада. 

Анализируя роль и значение комплексных инвести-

ционных планов, авторы предлагают их регулярное 

обновление по результатам постоянного монито-

ринга социально-экономической ситуации в моно-

городах. Отдельное внимание уделялось важности 

вовлечения населения. По мнению авторов Докла-

да, в основе формирования системы поддержки 

должно лежать следующее:

• соблюдение баланса государственных интере-

сов — экономических, социальных и геостратеги-

ческих;

• «рыночный» подход к поддержке градообразу-

ющих предприятий и муниципальных образований;

• баланс краткосрочных и долгосрочных целей и 

задач развития моногородов;

• стимулирование разработки местных про-

грамм развития;

• повышение самоорганизации общества;

• повышение мобильности населения;

• мониторинг социально-экономической ситуа-

ции в моногородах;

• использование механизма общественных ра-

бот для снижения уровня безработицы.

Государственную политику воздействия на мо-

ногорода по необходимости следует дифферен-

цировать в соответствии с множественностью ти-

пов российских моногородов. Главным критерием 

этой дифференциации должна быть сила воздей-

ствия государственных мер — от прямого управле-

ния и финансовых ассигнований до косвенных мер 

и мониторинга. В работе были сформулированы не-

которые предложения по типологии моногородов, в 

том числе по признаку принадлежности градообра-

зующего предприятия государству или частной ор-

ганизации.

2. В 2013 г. «Базовый элемент» провел исследова-

ние в 18 моногородах и малых городах России, рас-

положенных в 13 субъектах РФ7. В рамках этого ис-

следования, выполненного специалистами Центра 

стратегических разработок (ЦСР), была проанали-

зирована социально-экономическая ситуация в вы-

бранных городах, проведена их типологизация в 

зависимости от перспектив развития градообразую-

щих предприятий и возможностей мобилизации соб-

ственного потенциала городских экономик. Кроме 

того, были изучены лучшие мировые практики ре-

новации с целью адаптации найденных решений для 

развития монопрофильных поселений России.

По мнению авторов исследования, в основе но-

вой государственной политики по поддержке моно-

городов должен лежать дифференцированный под-

ход к разным типам моногородов; были выделены 

три типовые модели развития российских моного-

родов — «Управляемое сжатие», «Стабильный мо-

ногород» и «Индустриальная диверсификация». 

В этой связи можно отметить, что в работах не-

которых исследователей используется чуть иная 

терминология. Так, ряд исследователей предлага-

7 Моногорода. Перезагрузка. Поиск новых моделей функ-
ционирования моногородов России в изменившихся эко-
номических условиях. М., 2013. 53 с.
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Шугрина Е.С. Меры государственной поддержки моногородов 
(обзор экспертно-аналитических разработок и их воплощение в текстах принимаемых решений)

ют выделять такие типы, как: 1) динамичный го-

род — динамичное ГРОП (градообразующее пред-

приятие); 2) динамичный город — деградирующее 

ГРОП; 3) деградирующий город — динамичное 

ГРОП; 4) деградирующий город — деградирующее 

ГРОП. В этом случае вариативность сценариев мо-

жет быть следующей: закрытие моногорода, не-

управляемое сжатие, управляемое сжатие, умерен-

но негативное развитие, стабильное развитие, ди-

версификация экономики. Вероятность выбора и 

реализации сценария определяется типом города8.

Эксперты ЦСР обратили внимание на то, что 

для формирования модели развития моногорода 

надо одновременное наличие мероприятий орга-

нов публичной власти, местного сообщества и гра-

дообразующего предприятия. Длительное время на 

важность вовлечения местного сообщества для ре-

шения проблем моногородов в текстах программ-

ных документов не обращалось внимание; именно 

это явилось одним из недостатков «Комплексной 

программы поддержки моногородов», сформулиро-

ванных Счетной палатой РФ; этому аспекту уделено 

большое внимание в проекте новой государствен-

ной программы «Развитие моногородов»9. 

В рамках вышеназванного исследования «Базо-

вого элемента» анализировались следующие меры 

государственной поддержки:

• комплекс мер по обеспечению занятости 

высвобождаемых работников;

• экономические механизмы (индустриальные 

парки, подготовленные промплощадки; прямые 

меры административного характера (снижение на-

логовой нагрузки, предоставление муниципаль-

ного имущества и др.); повышение инвестицион-

ной привлекательности города; поддержка малого 

и среднего предпринимательства (далее — МСП), 

в том числе действующего);

• градостроительная политика (политика по 

сжатию освоенного пространства (жилой фонд, 

ЖКХ); развитие фонда муниципального жилья; 

развитие инженерной инфраструктуры; развитие 

городской среды и общественных пространств); 

• социальная политика (сохранение социаль-

ных учреждений; кадровая политика в социальной 

сфере (программа малых дел); развитие социальных 

инициатив местного сообщества);

• характер запроса на поддержку со стороны фе-

дерального органа исполнительной власти (про-

грамма по переселению; программа по обеспече-

нию социальных гарантий; программа содействия 

оптимизации инженерной инфраструктуры; про-

грамма поддержки жилищной инфраструктуры; 

программа поддержки жилищной политики; про-

грамма по обеспечению социальных гарантий; про-

грамма содействия развитию действующего МСП; 

программа финансирования производственной 

инфраструктуры; программа развития инженерной 

инфраструктуры).

8 Землянский Д.Ю., Ламанов С.В. Сценарии развития мо-
нопрофильных городов России // Вестник Московского 
университета. Сер. 5: География. 2014. № 4. С. 69–74.

9 Более подробно об этом см. ниже.

Специалисты ЦСР, которые готовили исследо-

вание по заказу «Базового элемента», обращали от-

дельное внимание на важность формирования не-

обходимой нормативно-правовой базы, в том числе 

принятия Федеральной целевой программы (ФЦП) 

и внесения изменений в Федеральный закон от 

6 октября 2013 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации».

3. В 2014 г. Институт экономики города сущест-

венно переработал собственный доклад, подгото-

вив новый10. В Докладе констатируется, что ока-

занная государством поддержка привела к опреде-

ленным положительным результатам, в том числе: 

почти двукратное снижение уровня безработицы; 

создание более 80 тыс. новых рабочих мест; рост на 

20% числа малых предприятий.

Несмотря на это, по разным причинам, часть из 

которых называется в Докладе, авторы обосновыва-

ют необходимость реформирования системы мер го-

сударственной поддержки, которая должна учиты-

вать тип поддерживаемой территории. По мнению 

экспертов, типология моногородов должна учиты-

вать потенциал развития градообразующего пред-

приятия и потенциал диверсификации городской 

экономики в целом (без учета градообразующего 

предприятия). В зависимости от сочетания этих фак-

торов было предложено выделять следующие четы-

ре типа моногородов: стабильные, условно-стабиль-

ные, проблемные и кризисные города. От отнесения 

моногорода к тому или иному типу должны зависеть: 

выбор форм и методов поддержки; состав основ-

ных субъектов предоставления этой поддержки (фе-

деральный центр, субъект РФ, органы местного са-

моуправления, бизнес); критерии инвестиционных 

проектов, которые могут претендовать на государ-

ственную поддержку в моногородах данного типа11.

4. В июне 2017 г. Институтом комплексных стра-

тегических исследований (ИКСИ) был подготовлен 

аналитический доклад, содержащий определенные 

обобщения социально-экономической ситуации в 

моногородах12. О мерах государственной поддержки  

в материале не говорится.

5. В 2017 г. был презентован и отчет Фонда под-

держки моногородов о работе программы13. Мате-

риал больше носит характер презентационного, од-

нако результаты о первых итогах работы программы 

получить можно.

6. Кроме экспертных организаций (наиболее 

крупные и известные аналитические материалы 

перечислены выше), анализом мер государствен-

ной поддержки монопрофильных муниципаль-

ных образований занимались и отдельные ученые. 

Не приводя всей библиографии, следует упомянуть 

10 Пузанов А., Попов Р., Ланцев Д. Государственная поддержка 
моногородов России. М., 2014. 16 с.

11 Пузанов А., Попов Р., Ланцев Д. Государственная поддержка 
моногородов России. М., 2014. С. 8.

12 Аналитический доклад. ИКСИ. М., 2017. 9 с. URL: https://
icss.ru/images/pdf/research_pdf/MONOTOWNS.pdf

13 Макиева И.В. Приоритетная программа «Комплексное 
развитие моногородов». Итоги 2017. М., 2017. 32 с.
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Развитие территории

монографии видного эконом-географа, урбаниста, 

академика РААСН В.Я. Любовного14.

По мнению академика, проблемы развития мо-

ногородов не могут решаться «точечно» — приме-

нительно к отдельным моногородам, а только во 

взаимосвязи с общим территориальным контек-

стом, учитывающим особенности социально-эко-

номического развития страны и «своего» региона, 

размещения производительных сил, формирования 

системы расселения и транспортного каркаса, вли-

яния природно-экологических условий15. По мне-

нию В.Я. Любовного, для улучшения ситуации в мо-

ногородах необходимы:

— пересмотр общего негативного отношения к 

градообразующим предприятиям;

— уточнение общего состава моногородов и их 

ранжирование по степени нуждаемости в разных 

видах государственной помощи;

— совершенствование финансово-бюджетных 

отношений между различными территориальными 

уровнями;

— совершенствование региональной полити-

ки; кардинальное повышение роли местного само-

управления в решении всего комплекса вопросов 

социально-экономического развития и организа-

ции благоприятной среды жизнедеятельности;

— повышение роли и ответственности биз-

нес-сообщества (собственников градообразующих 

объектов) за проведение политики, позволяющей 

максимально снизить негативные последствия при-

нимаемых решений для населения моногородов16.

Рассмотрим, как экспертно-аналитические на-
работки воплощались в конкретных решениях, прини-
маемых органами публичной власти. Анализ текстов 

нормативных правовых актов позволяет выделить 

ряд ключевых решений.

В 1990-е годы государственная поддержка мо-

ногородов носила бессистемный характер. Не было 

единого понимания того, что такое «градообразую-

щее предприятие»; как правило, о них говорилось 

в контексте банкротства предприятия и безработи-

цы/занятости населения17. В этот период разраба-

14 Любовный В.Я. Монопрофильные города в условиях кри-
зиса: состояние, проблемы, возможности реабилитации. 
М. : ЗАО «Дортранспечать», 2009. 110 с. ; Любовный В.Я. 
Монопрофильные города России: истоки, эволюция раз-
вития и регулирования. М. : Экон-Информ, 2018. 445 с.

15 Любовный В.Я. Монопрофильные города России: истоки, 
эволюция развития и регулирования. М. : Экон-Информ, 
2018. С. 426.

16 Там же. С. 439–441.
17 См., например: Постановление Правительства РФ от 

29 августа 1994 г. № 1001 «О порядке отнесения предпри-
ятий к градообразующим и особенностях продажи пред-
приятий-должников, являющихся градообразующими» // 
СПС «КонсультантПлюс» ; Перечень городов и других 
населенных пунктов с моноэкономической структурой 
и критической ситуацией на рынке труда, утвержденный 
письмом Минтруда России и Минэкономики России от 
30 сентября 1999 г. № 6489-ММ // СПС «Консультант-
Плюс» ; Постановление Минтруда РФ от 22 января 2001 г. 
№ 11 «Об утверждении Положения о мониторинге горо-
дов и других населенных пунктов с моноэкономической 
структурой и высоким уровнем безработицы» // СПС 
«КонсультантПлюс».

тывались и апробировались отдельные меры, в том 

числе связанные с переселением высвобождаемых 

сотрудников18.

Новый этап выработки мер государственной 

поддержки начался в 2009 г. после известных собы-

тий в Пикалево. В частности, были приняты Основ-

ные направления антикризисных действий Пра-

вительства РФ на 2010 год19, в которых содержался 

раздел, посвященный реструктуризации экономи-

ки моногородов. В документе говорилось, что для 

обеспечения устойчивости положительных тенден-

ций в экономике необходимо проведение активной 

упреждающей политики по реструктуризации эко-

номик моногородов, ситуация в ряде из которых 

(в частности, в г. Тольятти, г. Нижний Тагил) мо-

жет оказать негативное влияние на экономику це-

лых регионов и отраслей. Правительством РФ одо-

брен перечень моногородов, в отношении которых 

будут разработаны и реализованы программы оз-

доровления. В 2010 г. из федерального бюджета на 

эти цели планировалось выделить 10 млрд руб. в ви-

де субсидий и еще 10 млрд руб. в виде кредитов ре-

гионам. При этом основной акцент — не поддерж-

ка занятости на неэффективных градообразующих 

предприятиях, а реструктуризация этих предприя-

тий, создание альтернативных рабочих мест, дивер-

сификация экономики моногородов, в том числе 

через формирование отдельных программ по раз-

витию малого бизнеса в моногородах, включаю-

щих создание с привлечением бюджетных средств 

технопарков и бизнес-инкубаторов (на эти цели 

планировалось выделить до 2 млрд руб. из общей 

суммы предусмотренных на цели поддержки моно-

городов субсидий). Всего в 2010–2011 гг. на государ-

ственную поддержку монопрофильным муници-

пальным образованиям было выделено, по оценкам 

одних экспертов, около 28 млрд руб.20; других — 

24,1 млрд руб.21 Поддержка носила точечный харак-

тер и была адресована отдельным территориям — 

финансовую поддержку из федерального бюдже-

та получили около 50 муниципальных образований 

(примерно 15% общего числа моногородов).

Все моногорода были поделены на депрессив-

ные и прогрессивные. Первые планировалось рас-

селить. Руководство Минрегиона России посчитало 

экономически нецелесообразным поддерживать го-

рода, в которых предприятия работают на техноло-

гиях 30–40-летней давности, где не было модерниза-

ции последние 15 лет и которые удалены от рынков 

сбыта. Остальным государство было готово помочь22.

Позже, в соответствии с Постановлением Пра-

вительства РФ от 29 июля 2014 г. № 709 «О кри-

18 Более подробно об этом см.: Пузанов А., Попов Р., Лан-
цев Д. Указ. соч. С. 4.

19 Основные направления антикризисных действий Прави-
тельства Российской Федерации на 2010 год : одобрены 
на заседании Правительства РФ (Протокол от 30 декабря 
2009 № 42) // СПС «КонсультантПлюс».

20 Баранов Д.Н., Постовалова А.А. Указ. соч.  
21 Пузанов А., Попов Р., Ланцев Д. Указ. соч. С. 5. 
22 Козодубов А.А. Правовое регулирование местного само-

управления в моногородах // Государственная власть и 
местное самоуправление. 2017. № 10. С. 34–39.



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 1 / 2020 7

Шугрина Е.С. Меры государственной поддержки моногородов 
(обзор экспертно-аналитических разработок и их воплощение в текстах принимаемых решений)

териях отнесения муниципальных образований 

Российской Федерации к монопрофильным (моно-

городам) и категориях монопрофильных муници-

пальных образований Российской Федерации (мо-

ногородов) в зависимости от рисков ухудшения их 

социально-экономического положения» все моно-

города были поделены на три категории (это деле-

ние сохранено до настоящего времени).

Моногорода должны были разработать так на-

зываемые КИПы — комплексные инвестиционные 

планы. Несмотря на наличие методических реко-

мендаций по их подготовке23, задача для моного-

родов была достаточно сложной и новой, требую-

щей наличия специализированных компетенций и 

специалистов, обладающих ими. Фактически ор-

ганы местного самоуправления должны были при-

думать в довольно короткие сроки механизм по-

вышения инвестиционной привлекательности 

собственных территорий — эта задача была доволь-

но сложной даже для федеральных органов государ-

ственной власти.

В качестве одного из инструментов государ-

ственной поддержки моногородов предусматрива-

лось создание ТОР или ТОСЭР (территории опе-

режающего развития, территории опережающего 

социально-экономического развития) на террито-

рии моногородов — был разработан и принят Фе-

деральный закон от 29 декабря 2014 г. № 473-ФЗ 

«О территориях опережающего социально-эконо-

мического развития в Российской Федерации»24. 

В ст. 2 закона говорится, что территория опе-

режающего социально-экономического развития 

(ТОР) создается в соответствии с решением Прави-

тельства РФ и означает установление особого право-

вого режима осуществления предпринимательской 

и иной деятельности в целях формирования бла-

гоприятных условий для привлечения инвестиций, 

обеспечения ускоренного социально-экономиче-

ского развития и создания комфортных условий для 

обеспечения жизнедеятельности населения. Полу-

чение статуса ТОР означает наличие особых налого-

вых условий, административных правил — действу-

ют особые инвестиционные условия.

На портале МОНОГОРОДА.РФ размещена ин-

формация о том, что в настоящее время действуют 

190 ТОСЭР.

4 сентября 2014 г. на сайте Правительства РФ 

был размещен комплекс мероприятий по повыше-

нию инвестиционной привлекательности моно-

профильных муниципальных образований, подго-

товленный Минэкономразвития РФ во исполнение 

перечня поручений, данных по итогам Послания 

Президента РФ Федеральному Собранию от 27 де-

кабря 2013 г., и утвержденный Председателем Пра-

23 См.: Методические рекомендации по подготовке и реа-
лизации комплексных инвестиционных планов развития 
монопрофильных населенных пунктов // По материалам 
сайта органов государственной власти Республики Чува-
шия: gov.cap.ru/home/24/oip/17.doc

24 Федеральный закон от 29 декабря 2014 г. № 473-ФЗ 
«О территориях опережающего социально-экономического 
развития в Российской Федерации» // СПС «Консультант-
Плюс». 

вительства РФ Д. Медведевым25. Комплекс меро-
приятий предусматривал: разработку методических 
и организационных основ деятельности органов го-
сударственной власти и организаций для содей-
ствия стабильному социально-экономическому 
развитию моногородов; содействие повышению 
инвестиционной привлекательности моногородов 
и стимулированию инвестиционной активности на 
территориях моногородов; обеспечение системно-
сти мер государственной поддержки, направлен-
ных на развитие экономики и стабилизацию соци-
альной обстановки в моногородах. Предполагалось 
также создание специализированной организа-
ции — фонда развития моногородов, который дол-
жен был выполнять роль проектного офиса по реа-
лизации инвестиционных проектов в моногородах.

На заседании Совета при Президенте РФ по 
стратегическому развитию и приоритетным про-
ектам (протокол от 13 июля 2016 г. № 1) был утвер-
жден перечень основных направлений стратегиче-
ского развития Российской Федерации до 2018 г. и 
на период до 2025 г. В качестве основных направ-
лений были названы: здравоохранение, образова-
ние, ипотека и арендное жилье, ЖКХ и городская 
среда, международная кооперация и экспорт, про-
изводительность труда, малый бизнес и поддержка 
индивидуальной предпринимательской инициати-
вы, реформа контрольной и надзорной деятельно-
сти, безопасные и качественные дороги, моногоро-
да, экология. Моногорода вошли в число основных 
направлений стратегического развития страны.

Президиумом Совета при Президенте РФ по 
стратегическому развитию и приоритетным проек-
там (протокол от 30 ноября 2016 г. № 11) утвержден 
паспорт приоритетной программы «Комплексное 
развитие моногородов». В качестве целевых показа-
телей программы предусматривалось:

• количество созданных новых рабочих мест, 
не связанных с деятельностью градообразующего 
предприятия;

• снижение количества муниципальных образо-
ваний, относящихся к монопрофильным;

• реализация мероприятий «Пять шагов благо-
устройства»;

• объем инвестиций в основной капитал, в том 
числе внебюджетных;

• обучение команд, управляющих проектами 
развития моногородов.

Основные меры государственной поддержки за-
ключались в создании территорий опережающего 
социально-экономического развития; формирова-
нии и обучении команд, управляющих проектами 
развития моногородов; создании рейтинга глав рос-
сийских моногородов; разработке и сопровождении 
программы повышения качества среды моногоро-
дов; реализации совместных мероприятий в рамках 
приоритетных программ и проектов по основным 
направлениям стратегического развития Россий-
ской Федерации до 2018 г. и на период до 2025 г., в 

том числе в области здравоохранения, образования, 

25 По материалам сайта: http://government.ru/orders/selec-
tion/405/14602/
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Развитие территории

качества дорог, жилищно-коммунального хозяй-

ства и городской среды, развития малого и среднего 

предпринимательства, развития промышленности.

Бюджет программы был предусмотрен только на 

2017–2018 гг. и составлял 11 189,1 млн руб. Програм-

мой предусматривалось, что бюджет программы на 

период 2019–2025 гг. будет сформирован при подве-

дении итогов реализации программы в 2016–2018 гг.

В рамках парламентских слушаний на тему 

«О ходе реализации приоритетной программы 

“Комплексное развитие моногородов”»26, которые 

прошли в Совете Федерации 5 декабря 2017 г., были 

названы следующие проблемы и риски реализации 

программы: во-первых, большое количество отчет-

ных материалов, которые вынуждены предостав-

лять моногород в рамках мониторинга реализации 

мероприятий приоритетной программы, федераль-

ные органы исполнительной власти и организации, 

являющиеся ответственными за ее реализацию; 

во-вторых, ограниченный доступ моногородов к 

статистической информации, на базе которой ими 

формируются отчеты, что в конечном итоге сказы-

вается на полноте и достоверности представляемых 

ими сведений; в-третьих, недостаточность средств 

регионального и местного бюджетов на выполне-

ние предусмотренных приоритетной программой 

мероприятий; в-четвертых, отсутствие в приори-

тетной программе мероприятий, направленных на 

поддержку перспективных градообразующих пред-

приятий в целях обеспечения комплексного разви-

тия моногородов. И в-пятых, это определение ме-

роприятий приоритетной программы, являющихся 

едиными для всех моногородов, без учета текущей 

потребности, а также возможностей самих моно-

городов. Отдельно была названа проблема, связан-

ная с ветхим и аварийным жильем в моногородах. 

В контексте решения задачи по комплексному раз-

витию моногородов нерешенность данного вопроса 

является значительным препятствием к диверсифи-

кации экономики моногородов, предполагающей 

ограничение процессов оттока населения, стиму-

лирование развития бизнеса, создание новых рабо-

чих мест.

С 1 января 2019 г. приоритетная программа 

«Комплексное развитие моногородов» была до-

срочно завершена27. Реализация данной программы 

имела разные эффекты и вызвала разные оценки.

Например, в рекомендациях парламентских слу-

шаний на тему «Законодательное обеспечение и ре-

ализация национальных проектов в моногородах», 

которые были проведены Комитетом Государствен-

ной Думы по экономической политике, промыш-

ленности, инновационному развитию и предпри-

нимательству 19 марта 2019 г., было предложено 

признать реализацию приоритетной программы 

удовлетворительной, имея в виду фрагментарные 

улучшения социально-экономической ситуации 

в отдельных моногородах, а также ее направлен-

ность на оказание универсальных мер государствен-

26 Более подробно см.: URL: http://council.gov.ru/events/
news/86955/

27 URL: https://www.vestifinance.ru/articles/122104

ной поддержки монопрофильным муниципальным 

образованиям. Одно из замечаний, которое было 

сформулировано к программе в целом, касалось не-

обходимой замены ведомственного проекта Мини-

стерства экономического развития РФ на формат 

федерального проекта, имеющего межведомствен-

ный характер. 

Счетная палата РФ заняла более критическую 

позицию. Фактически аудиторы проверяли эф-

фективность реализации программы дважды —

в 2018 г. при проверке реализации программы на 

территории Кировской области28 и в 2019 г., ког-

да оценивались общие итоги реализации програм-

мы в целом29.

Замечания Счетной палаты РФ касались как це-

леполагания, так и содержащихся в программе ме-

ханизмов поддержки. В части целеполагания, по 

мнению аудиторов, «программа реализовывалась 

без учета стратегических национальных приорите-

тов. В частности, она не была нацелена на достиже-

ние показателей, определенных в Указе Президента 

от 7 мая 2012 года № 596, по созданию высокопро-

изводительных рабочих мест и стимулированию ро-

ста производительности труда. Не учитывала Про-

грамма и принцип диверсифицированного подхода 

к господдержке моногородов в зависимости от их 

социально-экономических и географических осо-

бенностей»30.

В итоговом отчете Счетной палаты РФ конста-

тируется, что программа реализовывалась практи-

чески без учета стратегических национальных при-

оритетов Российской Федерации. Государственная 

поддержка монопрофильных территорий не носила 

системного характера, отсутствовали четкие пред-

ставления о том, какие меры предпочтительны для 

тех или иных муниципальных образований исходя 

из их реального социально-экономического поло-

жения и перспектив развития. За период реализа-

ции программы с 2016 по 2018 г. снизилась предпри-

нимательская активность, число ликвидированных 

организаций превысило вновь зарегистрирован-

ные. Среднемесячная заработная плата работников 

организаций в моногородах ниже среднероссий-

ского показателя, растет уровень безработицы, чис-

ленность трудоспособного населения сокращается. 

В соответствии с итоговым отчетом Минэкономраз-

вития России фактические значения отдельных по-

казателей эффективности программы значительно 

превысили плановые. Объективность данных пока-

28 Отчет о результатах совместного контрольного мероприя-
тия «Проверка результативности поддержки моногородов 
на территории Кировской области в рамках реализации 
приоритетной программы “Комплексное развитие моного-
родов” в 2016–2017 годах» (с контрольно-счетным органом 
субъекта Российской Федерации). Утвержден Решением 
Коллегии Счетной палаты Российской Федерации от 
4 сентября 2018 г. № 42К (1263).

29 Отчет о результатах экспертно-аналитического мероприя-
тия «Мониторинг и оценка хода реализации приоритетной 
программы “Комплексное развитие моногородов”». Утвер-
жден Коллегией Счетной палаты Российской Федерации 
26 марта 2019 г. // Бюллетень Счетной палаты. 2019. № 7.

30 По материалам сайта Счетной палаты РФ: http://www.ach.
gov.ru/activities/control/36711/
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зателей, особенно по количеству созданных рабо-

чих мест и объему привлеченных инвестиций, вы-

зывает сомнение31. Были и иные замечания.

На основании проведенного аудита был сделан 

вывод, что предпринимаемые Правительством РФ 

меры по поддержке монопрофильных территорий 

не дали ощутимых и устойчивых положительных ре-

зультатов. Комплексная программа развития моно-

городов не облегчила и не упростила жизнь населе-

ния на этих территориях. Программа завершилась 

1 января 2019 г., на семь лет раньше срока, при этом 

основная цель — диверсифицированное и стабиль-

ное развитие моногородов — так и не достигнута. 

Кроме того, Счетная палата РФ предложила Пра-

вительству РФ совместно с исполнительными ор-

ганами субъектов Российской Федерации провести 

оценку фактического социально-экономического 

положения монопрофильных муниципальных обра-

зований, осуществить анализ их потенциала разви-

тия и определить предпочтительные меры государ-

ственной поддержки исходя из перспектив развития 

каждого отдельно взятого муниципального образо-

вания. При этом меры государственной поддержки 

должны быть интегрированы в систему стратегиче-

ских целей и задач пространственного развития Рос-

сийской Федерации, а также отраслевых документов 

стратегического планирования.

18 июня 2019 г. вице-премьер В.Л. Мутко заявил 

о разработке комплекса мероприятий по развитию 

моногородов в формате госпрограммы32. В настоя-

щее время проект новой программы подготовлен и 

был презентован на форуме-совещании по разви-

тию моногородов Российской Федерации, который 

состоялся 15 июля 2019 г. в Тольятти. В программе 

было учтено более трех тысяч предложений от пред-

ставителей моногородов33. 

В рекомендациях, подготовленных и принятых 

по итогам проведения форума-совещания по разви-

тию моногородов Российской Федерации в Тольят-

ти (15 июля 2019 г.), говорится, что по результатам 

проведенного среди участников форума голосова-

ния наиболее востребованными мерами поддержки 

моногородов являются:

— финансовая поддержка инвесторов (компен-

сация затрат, возвратное финансирование в размере 

уплаченных налогов от новых инвестиционных ин-

струментов (TIF-инструмент) и т.д.);

— развитие социальных объектов (в сфере обра-

зования, культуры, спорта, молодежной политики), 

общественных пространств, благоустройство тер-

ритории и повышение доступности жилья для мо-

лодых семей;

31 Отчет о результатах экспертно-аналитического мероприя-
тия «Мониторинг и оценка хода реализации приоритетной 
программы “Комплексное развитие моногородов”». Утвер-
жден Коллегией Счетной палаты Российской Федерации 
26 марта 2019 г. // Бюллетень Счетной палаты. 2019. № 7.

32 Более подробно см.: URL: https://www.rbc.ru/politics/24/06
/2019/5d0cbafc9a7947af87e8c419

33 Более подробно см.: URL: https://rg.ru/2019/07/16/reg-
pfo/v-toliatti-proshel-mezhregionalnyj-forum-po-razvitiiu-
monogorodov.html

— создание инфраструктуры для инвестицион-

ных проектов;

— налоговые льготы для инвесторов.

Меры государственной поддержки, предлагае-

мые в рамках проекта новой государственной про-

граммы, представляют собой определенное обоб-

щение существующих механизмов и разработку 

новых. Поэтому представители органов местного 

самоуправления монопрофильных муниципальных 

образований, которые уже «поработали» с некото-

рыми мерами государственной поддержки, выяви-

ли их сильные стороны и риски, обращают внима-

ние на внутреннюю противоречивость некоторых 

мер государственной поддержки. Например, несмо-

тря на то что срок предоставления займа составляет 

до 15 лет, в большинстве случаев кредитные органи-

зации предоставляют банковскую гарантию на срок 

не более 5 лет. Таким образом, инвестиционные 

проекты со сроком окупаемости более 5 лет в связи 

с невозможностью получения банковской гарантии 

не могут воспользоваться данной мерой поддержки.

Серьезную критику всегда вызывает финанси-

рование строительства объекта, но не необходимой 

для его функционирования инфраструктуры; отсут-

ствие средств для проектно-сметной документации 

и т.п. Строительство (ремонт, обновление) инфра-

структуры является одной из серьезных проблем, 

которая никак не разрешалась в большинстве пре-

дыдущих подходов к формированию системы мер 

государственной поддержки.

Нередки примеры, когда муниципальное обра-

зование не может воспользоваться конкретной ме-

рой поддержки, поскольку не подпадает под кри-

терии ее предоставления; последнее особенно 

характерно для малых городов. 

В настоящее время на портале МОНОГОРОДА.РФ 

размещен сводный перечень мер государственной 

поддержки моногородов. По состоянию на осень 

2019 г. в него включены такие группы мер государ-

ственной поддержки:

• создание инфраструктуры (в том числе со-

здание ТОР; поддержка создания и (или) разви-

тия инфраструктуры поддержки субъектов СМП; 

софинансирование создания объектов производ-

ственной и пр. инфраструктуры; поддержка созда-

ния и (или) развития индустриальных (промышлен-

ных) парков, технопарков);

• субсидирование понесенных организация-

ми части затрат, в том числе связанных с содержа-

нием рабочих мест, использование энергоресур-

сов, производство продукции; на уплату процентов 

по кредитам, выплату купонного дохода, лизинго-

вые платежи; затрат, связанных с реализацией ин-

вестиционного проекта; на проведение НИОКР, 

приобретение специализированного программно-

го обеспечения, испытаний; на осуществление сер-

тификации продукции; на привлечение, переобуче-

ние, повышение квалификации трудовых ресурсов; 

выпуск и поддержка гарантийных обязательств;

• кредитование, выдача займа;

• предоставление гарантии;

• льготный лизинг;
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• вхождение в капитал;

• гранты на развитие НКО, СМП;

• развитие материально-технической базы уч-

реждений социальной сферы, городского простран-

ства.

Видно, что данный набор мер носит комплекс-

ный характер и направлен на устранение тех проб-

лем, которые фиксировались ранее. Данные меры 

направлены на комплексное вовлечение в решение 

проблем развития моногородов с помощью населе-

ния, бизнеса и власти. Важно, что отдельные меры и 

программы предназначены для изменения отноше-

ния жителей к своему городу, направлены на разви-

тие предпринимательской активности населения. 

Такие меры предусмотрены впервые.

Вышеприведенные меры, предложенные фон-

дом развития моногородов, учитывают все пробле-

мы и риски, выявленные на разных этапах фор-

мирования системы государственной поддержки 

моногородов, они прошли обсуждение на несколь-

ких дискуссионных площадках и составлены на 

основании многочисленных предложений пред-

ставителей территорий, для которых они и предна-

значены.

В настоящее время пройден путь от хаотичной 

или точечной поддержки отдельных территорий и 

унифицированного финансирования по принци-

пу «всем сестрам по серьгам» к созданию системы 

адресных мер поддержки, которые учитывают осо-

бенности конкретных моногородов и могут быть 

использованы как крупными, так и малыми горо-

дами. Создана возможность получения территори-

ей особого правового статуса, влекущего получение 

специального правового режима, существенно вли-

яющего на общий инвестиционный климат. Созда-

на структура, осуществляющая фактическую коор-

динацию и синхронизацию деятельности органов 

власти и бизнеса и выполняющая функции проект-

ного офиса, — фонд поддержки моногородов. Осо-

бое внимание было уделено обучению кадров — как 

представителей органов власти и бизнеса, так и на-

селения моногородов. Меры государственной под-

держки направлены не только на развитие бизнеса, 

но и на формирование местных сообществ, которые 

принимают активное участие в изменении своих го-

родов. Иными словами, город стал рассматриваться 

как единый и цельный объект.

Система мер государственной поддержки моно-

профильных муниципальных образований долж-

на быть отражена в стратегических документах 

федерального, регионального и муниципально-

го уровня, которые должны синхронно отражать и 

расставлять приоритеты по развитию соответству-

ющей территории (моногорода Арктической зоны, 

ЗАТО и др.). Представляется целесообразным со-

брать все меры государственной поддержки в одном 

программном документе (например, государствен-

ной программе), однако правовое регулирование 

конкретных мер государственной поддержки не 

должно ограничиваться только подзаконными ве-

домственными актами, но должно содержаться и в 

федеральных законах. Развитие территории в ко-

нечном итоге отражается на условиях качества жиз-

ни людей, их правах и свободах.

Литература
1. Баранов Д.Н. Исторический процесс и варианты решения проблемы моногородов в России / 

Д.Н. Баранов, А.А. Постовалова // Потенциал социально-экономического развития Российской Фе-

дерации в новых экономических условиях : материалы II международной научно-практической кон-

ференции (г. Москва, 19 ноября 2015 г.). В 2 частях. Часть 2 : сборник научных статей / под редакци-

ей Ю.С Руденко, Л.Г. Руденко. Москва : Московский университет им. С.Ю. Витте, 2016. С. 37–47.

2. Бикинеева А.Н. Моногорода и монорегионы России: сущность, проблемы и пути их решения / 

А.Н. Бикинеева // Актуальные вопросы науки и практики ХХI в. : материалы международной науч-

но-практической конференции (г. Нижневартовск, 21–22 декабря 2015 г.) : сборник научных статей / 

ответственный редактор Е.С. Овечкина. Нижневартовск : Наука и практика, 2016. С. 51–55.

3. Землянский Д.Ю. Сценарии развития монопрофильных городов России / Д.Ю. Землянский, 

С.В. Ламанов // Вестник Московского университета. Серия 5: География. 2014. № 4. С. 69–74.

4. Козодубов А.А. Правовое регулирование местного самоуправления в моногородах / А.А. Козоду-

бов // Государственная власть и местное самоуправление. 2017. № 10. С. 34–39.

5. Крюков В.А. Моногорода и освоение сырьевых ресурсов на стадии высокой степени зрелости ресурс-

ной базы / В.А. Крюков // Вестник Кемеровского государственного университета. Серия: Политиче-

ские, социологические и экономические науки. 2019. Т. 4. № 1. С. 98–105.

6. Лаппо Г.М. Разнообразие городов как фактор успешного пространственного развития России / 

Г.М. Лаппо // Известия Российской академии наук. Серия географическая. 2019. № 4. С. 3–23.

7. Любовный В.Я. Монопрофильные города в условиях кризиса: состояние, проблемы, возможности 

реабилитации / В.Я. Любовный. Москва : Дортранспечать, 2009. 110 с.

8. Любовный В.Я. Монопрофильные города России: истоки, эволюция развития и регулирования / 

В.Я. Любовный. Москва : Экон-Информ, 2018. 445 с.

9. Поповичева Н.Е. Проблемы развития моногородов в современных условиях / Н.Е. Поповичева, 

А.В. Полянин // Среднерусский вестник общественных наук. 2015. Т. 10. № 4. С. 186–193.

10. Пузанов А. Государственная поддержка моногородов России / А. Пузанов, Р. Попов, Д. Ланцев. 

Москва : б.и., 2014. 16 с.



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 1 / 2020 11

Игнатьева А.В., Пахомов А.В. Реализация национальных проектов на муниципальном уровне:
 первые итоги и пути повышения эффективности

Органы местного самоуправления активно 
включились в процесс реализации национальных 
проектов во всех ключевых сферах жизни общества, 
от которых в значительной степени зависит каче-
ство жизни граждан.

Союзом российских городов в ноябре 2019 г. 
проведено исследование в форме анкетирования 
органов местного самоуправления о проблемных 
вопросах, возникающих у них в ходе реализации на-
циональных проектов. В основу исследования была 
положена анкета с перечнем наиболее актуальных 
вопросов о ходе реализации национальных проек-
тов на местном уровне. 

В ходе опроса в сводную таблицу были обобще-
ны ответы от 30 городов Российской Федерации. 
В опросе приняли участие как крупные городские 
округа — административные центры субъектов Рос-
сийской Федерации (например, Екатеринбург, Ир-
кутск, Уфа, Ульяновск, Краснодар и другие), так и 
средние и малые города (Рыбинск, Солнечногорск, 
Кинешма, Нижний Тагил).

По результатам представленной ими информа-
ции (табл. 1), указанные города принимают участие 
в реализации 11 национальных проектов.

Наиболее активно муниципалитеты принима-
ют участие в реализации национальных проектов: 
демография, жилье и городская среда, безопасные 
и качественные автомобильные дороги, образова-
ние, культура.

Следует обратить внимание, что по националь-
ному проекту в сфере здравоохранения, по кото-
рому в отношении органов местного самоуправле-
ния высказаны значительные замечания о качестве 

управления в этой сфере, менее трети опрошенный 
указали на участие в механизмах этого проекта, что, 
вероятно, связано с отсутствием соответствующих 
полномочий на местном уровне и передачей их на 
уровень субъекта Российской Федерации.

Таблица 1

№ Национальный проект

Количество 
городов, 

реализующих 
мероприятия 

национального 
проекта

1 Демография 30

2 Жилье и городская среда 30

3
Безопасные и качественные 
автомобильные дороги

28

4 Образование 26

5 Культура 24

6
Малое и среднее предприни-
мательство 

17

7 Экология 15

8
Производительность труда и 
поддержка занятости 

9

9 Цифровая экономика 8

10 Здравоохранение 7

11
Международная кооперация 
и экспорт 

2

12 Наука 0

13
Комплексный план модер-
низации и расширения маги-
стральной инфраструктуры

0
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Важнейшим направлением исследования явля-
лась оценка эффективности управленческих, ор-
ганизационных и правовых механизмов, исполь-
зуемых при реализации национальных проектов. 
Указанные механизмы обеспечивают своевремен-
ность, качество и оперативность реализации запла-
нированных мероприятий. 

Другой важной задачей указанных механиз-
мов является обеспечение взаимодействия органов 
местного самоуправления и органов государствен-
ной власти, о чем говорил в том числе Президент РФ, 
оценивая первичные результаты реализации нац-
проектов.

Органам местного самоуправления было пред-
ложено по 10-балльной шкале оценить эффектив-
ность используемых механизмов в практической 
деятельности. Результаты оценки приведены в та-
блице 2, где оценка 10 — крайне эффективный ме-
ханизм, 1 — крайне неэффективный.

Обращает на себя внимание, что органами мест-
ного самоуправления высоко оценивается работа 
механизмов координации и обеспечения взаимо-
действия (совещания на уровне глав региона, про-
ектные офисы на уровне региона), что подтвержда-
ет высокий запрос муниципальных образований на 
повышение их вовлеченности в реализацию меро-
приятий нацпроектов.

Низкая оценка работы региональных центров 
компетенции обусловливается, вероятно, оценкой 
их качества работы на практике, а не потенциала 
механизма как такового. 

Таблица 2

№ Используемый механизм
Оценка 

эффектив-
ности

1 Совещание при главе региона 9,3

2 Муниципальные планы и программы 9,2

3 Проектный офис на уровне региона 8,9

4

Соглашения органов государствен-

ной власти и органов местного само-

управления

8,8

5 Муниципальные проектные офисы 8,7

6 Региональные проекты и программы 8,6

7 Региональные стратегии развития 8,1

8
Региональные центры компетенции и 

ресурсные центры
7,8

В продолжение вопроса повышения эффектив-
ности механизмов реализации национальных про-
ектов Союзом российских городов изучены пред-
ложения органов местного самоуправления по 
повышению эффективности указанных механиз-
мов или созданию новых.

В обобщенном виде указанные предложения вы-
глядят так:

1. Внедрение автоматизированной системы 
управления проектами (Великий Новгород, Сык-
тывкар).

2. Повышение качества работы центров ком-
петенции, создание муниципальных (возможно, 
межмуниципальных) центров компетенции.

3. Повышение эффективности системы софи-
нансирования мероприятий (исключение случаев 
прекращения государственного финансирования 
до завершения строительства объекта).

4. Создание в регионах центров информации об 
экспертах в сфере урбанистики, разработки брендов 
и маркетинга территорий (Симферополь).

5. Повышение качества методической помощи 
органам местного самоуправления.

6. Совершенствование системы сбора отчетно-
сти о результатах реализации нацпроектов.

7. Создание системы обратной связи и коррек-
тировки мероприятий нацпроектов в ходе их ис-
полнения.

8. Совершенствование законодательства о муни-
ципальных закупках в части ужесточения требова-
ний к исполнителям (поставщикам).

9. Необходимость в активизации разработ-
ки нормативной базы органами государственной 
власти.

10. Создание межведомственных рабочих групп 
по важнейшим направлениям.

В целях более детального изучения вопросов вза-
имодействия при управлении национальными про-
ектами изучен вопрос об оценке учета предложений 
органов местного самоуправления при формирова-
нии планов и программ реализации нацпроектов. 

Данный вопрос считаем особо важным с уче-
том существа и основ местного самоуправления как 
публичной власти, наиболее близкой к населению, 
потребностям и нуждам жителей городов и насе-
ленных пунктов страны. Органы местного само-
управления традиционно являются наиболее эф-
фективными представителями местных сообществ, 
в большей степени проинформированы о реаль-
но необходимых мероприятиях, которые позволят 
улучшить качество жизни граждан, на что и направ-
лены национальные проекты.

Поэтому считаем, что степень учета предложе-
ний органов местного самоуправления при фор-
мировании мероприятий напрямую отразится на 
результативности того или иного национального 
проекта.

В таблице 3 отражена оценка учета предложений 
органов местной власти при формировании меро-
приятий планов и программ, которые формирова-
лись органами государственной власти. При этом 
оценка 10 — учли предложения в полном объеме, 
оценка 1 — предложения направлялись, но были не 
учтены.

Безусловно, данные показатели являются оце-
ночными и не отражают количественных характе-
ристик направленных и учтенных предложений, но 
считаем необходимым обратить на эти цифры вни-
мание по изложенным выше причинам. Игнориро-
вание предложений органов местного самоуправ-
ления будет негативно отражаться на показателях 
реализации национальных проектов по всей стране.

Одним из важных направлений исследования 
стал вопрос о полноте и качестве нормативного обе-
спечения реализации национальных проектов.
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Одним из главных проблемных вопросов, ко-
торый поднимается муниципалитетами, является 
вопрос о «запоздалом» нормативном регулирова-
нии органами государственной власти тех или иных 
вопросов реализации мероприятий нацпроектов.
Без необходимых правовых актов органы местного 
самоуправления не имеют исчерпывающих инстру-
ментов реализации мероприятий, а работа без нали-
чия нормативной базы может привести к реализации 
разных форм юридической и политической ответ-
ственности в отношении должностных лиц местного 
самоуправления. Это существенным образом влияет 
на своевременность принятия органами местного са-
моуправления управленческих решений. 

В ходе анкетирования органы местного само-
управления оценили полноту нормативного обес-
печения по реализации мероприятий каждого 
нацпроекта с точки зрения потребностей местного 
самоуправления. Результаты представлены в сводной 
таблице 4.

Обращаем внимание, что наиболее низкие зна-
чения полноты нормативного обеспечения, с точки 
зрения органов местного самоуправления, имеют 
национальные проекты: здравоохранение, цифро-
вая экономика, малое и среднее предприниматель-
ство. При этом наиболее успешно реализуемые ме-
роприятия в сферах строительства автомобильных 
дорог, обустройства городской среды, культуры, об-
разования имеют высокие оценки.

Данные цифры позволяют сделать вывод о пря-
мой связи нормативного (и методического) обес-
печения и результатов реализации нацпроектов. 

При наличии всего объема документации, необхо-
димых разъяснений обеспечивается ясность пра-
воприменения, его предсказуемость, устраняются 
риски в виде необоснованного привлечения к от-
ветственности. 

В этой части важным является вопрос об обес-
печении органов местного самоуправления доста-
точной методической помощью как в виде мето-
дических материалов, так и в форме разъяснений, 
консультаций. Существующий уровень кадрово-
го обеспечения органов местного самоуправления, 
безусловно, не является достаточным для самосто-
ятельного осуществления органами местного само-
управления всех мероприятий, стратегических по 
сути, национальных проектов. В этой связи чрез-
вычайно важным представляется вопрос о том, как 
сами местные власти оценивают уровень методи-
ческой поддержки их деятельности со стороны го-
сударства.

В представленной таблице 5 указаны оценки до-
статочности методической помощи при реализации 
каждого национального проекта.

Очевидным является вывод, что по наиболее 
проблемным национальным проектам (цифровая 
экономика, здравоохранение) уровень методиче-
ской помощи, по оценке органов местного само-
управления, является недостаточным в сравнении с 
другими сферами. 

Другим важным вопросом, изученным в хо-
де опроса органов местного самоуправления, стал 

Таблица 3

№ Национальный проект

Оценка 
учета 

предложений 
муниципали-

тета

1 Демография 8,8

2 Образование 8,7

3
Безопасные и качественные 

автомобильные дороги
8,2

4 Жилье и городская среда 8,0

5 Культура 7,2

6 Экология 6,3

7
Малое и среднее предприни-

мательство 
5,6

8 Здравоохранение  5,0

9 Цифровая экономика 4,6

10
Производительность труда и 

поддержка занятости 
4,6

11 Наука -

12
Международная кооперация 

и экспорт 
-

13

Комплексный план модерни-

зации и расширения магист-

ральной инфраструктуры

-

Таблица 4

№ Национальный проект

Оценка полноты нор-
мативного обеспечения 

(от 1 до 10).
10 — достаточное, 

все ясно, 1 —  норма-
тивное обеспечение 

отсутствует, не понято, 
что делать

1

Безопасные и качествен-

ные автомобильные до-

роги

8,3

2 Жилье и городская среда  8,0

3 Культура 7,8

4 Демография 7,5

5 Образование 7,4

6
Производительность тру-

да и поддержка занятости 
7,2

7 Экология 6,9

8
Малое и среднее предпри-

нимательство 
6,2

9 Цифровая экономика 6,0

10
Международная коопера-

ция и экспорт 
5,8

11 Здравоохранение 5,2

12 Наука -

13

Комплексный план мо-

дернизации и расшире-

ния магистральной ин-

фраструктуры

-
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Развитие территории

вопрос о том, насколько планы и программы ре-
ализации национальных проектов согласованы 
с утвержденными в муниципальном образовании 
стратегиями развития, комплексными планами 
развития муниципалитета.

В Российской Федерации действует Федераль-
ный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратеги-
ческом планировании в Российской Федерации»1, 
на основании которого органами местного само-
управления принимались документы стратегиче-
ского планирования, приведенные в определенную 
иерархию и систему, на основании требований ука-
занного федерального закона.

Вместе с тем безусловным недостатком данного 
федерального закона является отсутствие упомина-
ния в нем о национальных проектах, их связи с дру-
гими документами стратегического планирования 
муниципальных образований.

Органами местного самоуправления отмечает-
ся, что в значительной степени мероприятия нацио-
нальных проектов и уже принятые стратегии, планы 
и программы развития муниципалитетов согласо-
ваны. Вместе с тем некоторыми городами отмече-
но, что планы и программы по реализации нацио-

1 Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О страте-
гическом планировании в Российской Федерации» // СПС 
«КонсультантПлюс». 

нальных проектов применяются без учета стратегий 
развития городов или частично согласованы с ними. 
В ряде городов ведется работа по актуализации 
стратегий и планов развития.

Считаем, что как с правовой точки зрения, так и 
для обеспечения ясности правоприменения необхо-
димо уточнить действующее законодательство с це-
лью определения места национальных проектов в 
системе стратегических документов планирования.

В соответствии с Конституцией РФ органы мест-
ного самоуправления самостоятельны и не входят 
в систему органов государственной власти, мест-
ное самоуправление представляет собой форму пуб-
личной власти. Вместе с тем, как неоднократно ука-
зывал Конституционный Суд РФ, управление в 
Российской Федерации осуществляется на основе 
общих принципов, с учетом общих целей и задач, в 
интересах граждан Российской Федерации. 

Одним из важных факторов построения эффек-
тивной системы государственного управления яв-
ляется информация. Органы местного самоуправ-
ления, являясь одним из важнейших элементов 
реализации мероприятий национальных проектов, 
должны обладать необходимой статистической, 
управленческой и иной информацией, необходимой 
им для оперативного эффективного управления.

В ходе опроса органы местного самоуправления 
оценили достаточность и своевременность досту-
па к статистической и иной информации, необхо-
димой для реализации национальных проектов в 
муниципальном образовании (оценка 10 — доста-
точно, имеется доступ ко всей необходимой инфор-
мации, 1 — необходимой информации не владеют).

Опрошенными органами местного самоуправле-
ния доступ к информации был оценен на 6,3 балла, 
что, по нашему мнению, является в значительной 
степени низкой оценкой.

В наибольшей степени муниципальными образо-
ваниями был отмечен недостаток статистической ин-
формации и ее платность в ряде случаев, что, по наше-
му мнению, является недопустимым с точки зрения 
общности решаемых задач органами государственной 
власти и органами местного самоуправления.

Недостаток достоверной статистической и иной 
информации препятствует мониторингу реализа-
ции национальных проектов на территории муни-
ципалитетов, своевременному принятию управ-
ленческих решений, направленных на достижение 
установленных целевых показателей муниципаль-
ного компонента, что влечет за собой риски недо-
стижения поставленных целей и задач как на муни-
ципальном, так и на региональном уровнях.

Муниципальными образованиями отмечается 
и недостаток информации в сфере внедрения ин-
формационных технологий, что может отразить-
ся на качестве построения систем «умного муници-
палитета» и иных аналогичных платформ, которые 
должны быть связаны с государственными система-
ми, что в будущем будет препятствовать эффектив-
ному государственному управлению в целом.

Бесспорно, что при совершенствовании механизмов 
управления национальными проектами необходимо 
принять меры по обеспечению доступа органов местно-
го самоуправления к необходимой информации.

Таблица 5

№
Национальный 

проект

Оценка уровня методиче-
ского обеспечения со сторо-
ны органов государственной 

власти (от 1 до 10).
10 — достаточное, все необ-

ходимые методические
материалы и разъяснения 
имеются, 1 —  методиче-
ская помощь отсутствует

1

Безопасные и каче-

ственные автомобиль-

ные дороги

8,5

2
Жилье и городская 

среда
8,2

3 Образование 7,8

4 Демография 7,8

5

Производительность 

труда и поддержка за-

нятости 

7,6

6 Культура 7,5

7
Малое и среднее пред-

принимательство 
7,2

8 Экология 6,9

9
Международная 

кооперация и экспорт 
6,4

10 Здравоохранение 5,6

11 Цифровая экономика 5,2

12 Наука -

13

Комплексный план 

модернизации и рас-

ширения магистраль-

ной инфраструктуры

-
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Ниже представлены конкретные предложения 
органов местного самоуправления.

1. Создание единой информационной платфор-
мы со статистическими показателями федерально-
го, регионального и муниципального уровня.

2. Размещение на информационных порталах 
лучших муниципальных практик, информации ста-
тистического характера о реализации конкретного 
национального проекта в конкретном регионе.

3. Возможность создания статистической служ-
бы на муниципальном уровне.

4. Разбивка экономических показателей разви-
тия региона по муниципальным образованиям.

5. Внесение изменений в программное обеспече-
ние Росстата для формирования значений показате-
лей в разрезе муниципальных образований.

6. Создание единой базы данных по финансо-
во-экономической деятельности предприятий му-
ниципалитета.

7. Закрепление в законодательстве обязанности 
юридических лиц предоставлять информацию на 
запросы органов местного самоуправления по реа-
лизуем ым и планируемым к реализации проектам 
на территории муниципалитета.

8. Формирование законодательной инициати-
вы по внесению изменений в Федеральный закон 
«Об официальном статистическом учете и системе 
государственной статистики в Российской Феде-
рации» в части возможности предоставления Рос-
статом и его территориальными подразделения-
ми данных по производственно-экономическим 
показателям в органы государственной власти и 
местного самоуправления в целях оперативного 
реагирования последними на изменения в социаль-
но-экономическом развитии территорий.

9. Разработать типовые формы отчетов, которые 
будут формироваться в автоматическом режиме (это 
значительно сократит время и исключит ошибки).

Безусловно, важнейшим вопросом качества и 
своевременности реализации национальных проек-
тов является вопрос о финансировании мероприя-
тий нацпроектов.

Союзом российских городов обобщен перечень 
проблемных вопросов, которые препятствуют реа-
лизации национальных проектов на соответствую-
щей территории.

1. С целью проведения конкурсных процедур в 
рамках реализации национальных проектов необхо-
димо доводить средства в начале финансового года.

2. Проблемой является необходимость разра-
ботки проектно-сметной документации и проведе-
ния государственной экспертизы исключительно за 
счет средств местного бюджета, разработка проек-
тно-сметной документации в условиях отсутствия 
информации о выделении субсидий (средства на 
проектно-сметную документацию будут израсходо-
ваны, а объект не построен, если средства не будут 
выделены). 

3. Расчет стоимости строительства по укрупнен-
ным нормативам цены строительства, которые мо-
гут быть ниже реальной стоимости объекта (пример: 
строительство школ и детских садов).

4. Отсутствие механизмов привлечения частных 
инвестиций к реализации нацпроектов.

5. Необходимо определение четких критериев 
разграничения финансирования мероприятий, ре-
ализуемых в рамках национальных проектов и го-
сударственных программ, рассмотрение вопросов 
перехода от программного финансирования меро-
приятий к проектному.

6. В сфере строительства: долгий по времени 
процесс восстановления неизрасходованных по 
итогам года остатков субсидий и межбюджетных 
трансфертов.

7. В рамках реализации национальных проектов 
необходимо предусмотреть возможность использо-
вания остатка финансовых средств текущего года 
в следующем финансовом году. Остаток финансо-
вых средств может сформироваться после принятия 
фактически исполненных объемов работ.

8. Недостаточная эффективность работы систе-
мы «электронный бюджет».

Органами местного самоуправления обращает-
ся внимание на затягивание сроков по доведению 
денежных средств в рамках финансирования ме-
роприятий. Например, по данным администрации 
города Череповца, в рамках реализации проекта 
«Умный город» поставка серверного оборудова-
ния для цифровой платформы «Активный горожа-
нин»: денежные средства доведены в октябре 2019 г., 
к середине ноября 2019 г. проведены аукцион-
ные процедуры, но срок по поставке оборудования 
от 6 до 8 недель, в связи с чем поставка переходит 
на 2020 г., а средства необходимо освоить до середи-
ны декабря 2019 г. Таким образом, необходимы бо-
лее ранее доведение финансовых средств и возмож-
ность продления сроков исполнения контрактов с 
переносом финансирования на следующий год.

В части вопроса финансирования важным явля-
ется вопрос о достаточности собственных финансо-
вых средств муниципальных образований, которые 
требуются для реализации мероприятий нацио-
нальных проектов.

В рамках опроса органам местного самоуправ-
ления предложено оценить достаточность соб-
ственных финансовых средств местных бюджетов,
которые необходимы для реализации утвержден-
ных планов (программ) реализации национальных 
проектов (в том числе в рамках софинансирова-
ния).

Итоги оценки приведены в таблице 6.
Данные показатели являются оценочными и не 

основаны на анализе финансовых средств.
В целом органы местного самоуправления от-

мечают существенное возрастание нагрузки на 
местные бюджеты, в связи с реализацией нацио-
нальных проектов, в том числе и при отсутствии 
новых поступлений в бюджеты. В значительном 
числе случаев данная нагрузка является непосиль-
ной.

Например, в городе Пензе софинансирование 
при реализации национального проекта «Безопас-
ные и качественные автомобильные дороги» приня-
то на уровне 50% федерального бюджета и 50% кон-
солидированного бюджета субъекта, в свою очередь 
муниципальное образование вносит до 50% от объе-
ма консолидированного бюджета, что составляет по 
городу Пензе более 200 млн руб.
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Развитие территории

При условии участия в четырех националь-
ных проектах общий объем средств бюджета горо-
да Пензы по национальным проектам составляет 
более 550 млн руб., условия софинансирования 
от 15 до 50% за счет бюджета муниципального обра-
зования, что является высокой нагрузкой на бюджет 
и не позволяет принять участие в большем числе на-
циональных проектов.

Муниципальное образование городской округ 
Симферополь Республики Крым является от-
ветственным исполнителем по проекту «Циф-
ровизация городского хозяйства “Умный город” 
Республики Крым», утвержденному проектным ко-
митетом Республики Крым (протокол от 22.04.2019 
№ 8). Ввиду отсутствия финансового обеспечения, 
выделяемого с целью реализации мероприятий ре-
гионального проекта, достижение плановых по-
казателей, в частности направленных на развитие 
транспортной инфраструктуры (внедрение интел-
лектуальной транспортной модели муниципально-
го образования, внедрение автоматической систе-
мы оплаты проезда и др.), а также на обеспечение 

энергоэффективного городского освещения, явля-
ется затруднительным.

Важным как для отдельных органов местного са-
моуправления и должностных лиц, так и для всей 
системы местного самоуправления в Российской 
Федерации является вопрос о системе оценки реа-
лизации национальных проектов, в том числе си-
стемы показателей.

Органами местного самоуправления отмечается, 
что в большинстве своем система показателей явля-
ется объективной. Вместе с тем приводятся конкрет-
ные примеры завышенных значений показателей, 
непродуманности системы критериев или механиз-
ма подсчета, невозможности выполнения с учетом 
достигнутого уровня финансирования мероприятий.

Например, по данным города Череповца, возни-
кает риск невыполнения показателя по вводу жилья 
в связи с его завышенными значениями (2019 г. — 
130,0 тыс. кв. м, 2020 г. — 147,0 тыс. кв. м, 2021 г. — 
146,0 тыс. кв. м, 2022 г. — 156,0 тыс. кв. м, 2023 г. — 
169,0 тыс. кв. м, 2024 г. — 181,0 тыс. кв. м). В связи 
с изменениями в федеральном законодательстве в 
области долевого строительства уменьшилось и ко-
личество застройщиков, и количество выданных 
разрешений на строительство, анализ объема вво-
да жилья предыдущих лет свидетельствует о сниже-
нии указанного показателя (2017 г. — 97,0 тыс. кв. м, 
2018 г. — 119,8 тыс. кв. м, 2019 г. — планируется — 
82,2 тыс. кв. м). 

Органами местного самоуправления отмечаются 
и другие важные проблемы.

1. На муниципальном уровне необходимо 
предусмотреть целевые показатели, применимые 
к муниципальным образованиям, и производить 
распределение значений показателей между муни-
ципальными образованиями с учетом их уровня со-
циально-экономического развития (Екатеринбург).

2. Расчет показателей без учета мнения муници-
палитетов. Например, увеличение числа платных 
мероприятий в культурно-досуговых учреждениях 
на 30% не отражает объективной оценки ситуации 
состояния материально-технической базы учреж-
дений, а также противоречит концепции клубной 
деятельности в Российской Федерации в части сво-
бодного доступа всех слоев населения к духовным 
ценностям (Рыбинск).

Показатели реализации национальных проек-
тов утверждались на региональном уровне, с муни-
ципальным образованием не согласовывались (Ка-
зань).

3. Национальный проект «Здравоохранение», 
показатель «Общая смертность на 100 тыс. населе-
ния» — не объективен, так как не относится к пол-
номочиям органов местного самоуправления, но в 
соглашении между Министерством здравоохране-
ния Оренбургской области и городом прописан как 
показатель, за который ответственность несет му-
ниципальное образование (Орск).

4. В сфере малого и среднего предприниматель-
ства оценить объективность показателей реализа-
ции национальных проектов не представляется воз-
можным из-за отсутствия статистических данных, 
характеризующих фактически сложившуюся ситу-
ацию (Липецк).

Таблица 6

№ Национальный проект

Оценка уровня доста-
точности собственных 
финансовых средств 

(от 1 до 10).
10 — достаточно, все 
утвержденные планы 
обеспечены финансо-

во на 100%, 1 — планы 
утверждены, но запла-

нированных средств 
у муниципального 
образования нет

1 Демография 7,4

2

Безопасные и качествен-

ные автомобильные до-

роги

 7,2

3 Образование 7,0

4 Жилье и городская среда 6,7

5
Малое и среднее пред-

принимательство 
 6,1

6

Производительность 

труда и поддержка заня-

тости 

5,6

7 Здравоохранение 5,4

8 Культура 5,4

9 Экология 4,0

10 Цифровая экономика 3,5

11
Международная коопе-

рация и экспорт 
3,0

12 Наука -

13

Комплексный план мо-

дернизации и расшире-

ния магистральной ин-

фраструктуры

-
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5. Требуется больше методик расчета показате-
лей. В муниципальных образованиях нет статисти-
ки для их оценки и расчета (Сыктывкар).

По данным опрошенных органов местного са-
моуправления, на дату опроса отсутствуют случаи 
привлечения к ответственности должностных лиц 
органов местного самоуправления (за исключени-
ем случаев привлечения к ответственности слу-
жащих в рамках законодательства о контрактной 
системе). Вместе с тем на этот вопрос следует обра-
тить особе внимание и проводить исчерпывающий 
мониторинг в целях недопущения привлечения к 
ответственности в случаях, когда невыполнение 
мероприятий стало причиной системных недостат-
ков всего механизма управления национальными 
проектами.

Важнейшим вопросом достижения целей реали-
зации национальных проектов является квалифи-
кация должностных лиц и муниципальных служа-
щих органов местного самоуправления.

В рамках исследования органам местного само-
управления было предложено оценить потребность 
в обучении (переобучении) и комплексном повы-
шении квалификации должностных лиц и муници-
пальных служащих органов местного самоуправле-
ния в связи с реализацией национальных проектов 
в целом.

По оценке опрошенных муниципалитетов, 
данную потребность они оценивают в 6,5 балла 
(оценка 10 — крайне необходимо, 1 — в этом нет 
необходимости, все обладают нужными компе-
тенциями). Кроме этого, в значительном коли-
честве вопросов анкеты обращалось внимание на 
высокую потребность в переобучении, повышении 
квалификации кадров муниципальной службы.

Союзом российских городов изучена потреб-
ность опрошенных муниципальных образований 
в обучении служащих в определенных сферах дея-
тельности органов местного самоуправления, в ко-
торых в первую очередь необходимо принять ком-
плексные меры по обучению (переобучению), 
повышению квалификации должностных лиц и му-
ниципальных служащих органов местного само-
управления в связи с реализацией национальных 
проектов в целом. Уровень потребностей приведен 
в таблице 7.

Таблица 7

№
Сфера профессиональной 

деятельности

Уровень 
потребности

(по количеству 
упоминаний)

1
ЖКХ, в том числе управле-

ние отходами
17

2
Экономика и предпринима-

тельство
9

3
Градостроительство, архи-

тектура и строительство 
8

4
Цифровизация, информаци-

онные технологии
7

5
Городская среда и благо-

устройство 
6

6 Юриспруденция 4

7
Управление проектами 

и рисками
3

8
Управление муниципальным 

имуществом 
3

9 Культура и спорт 3

10 Землепользование 3

11 Социальная сфера 2

12 Транспорт и дороги 2

13 Образование 2

14 Управление персоналом 1

15 Энергетика 1

Обращает на себя внимание высокая потреб-
ность органов местного самоуправления в компе-
тенциях, связанных с ключевыми сферами ответ-
ственности местной власти — ЖКХ, экономика и 
предпринимательство, градостроительство, архи-
тектура, строительство. Это традиционные систем-
ные отрасли, обеспечивающие высокое качество 
жизни жителей муниципальных образований и вы-
сокую оценку деятельности органов местного само-
управления.

Важно, что органами местного самоуправле-
ния отмечается высокая потребность в кадрах вновь 
формируемых сфер национальных проектов, таких 
как цифровизация и информационные технологии, 
которая находится в верхней части списка с высо-
кой потребностью в новых компетенциях.

В целом проведенный анализ позволяет гово-
рить о том, что участие органов местного само-
управления в реализации национальных проектов 
является важным, но не определяющим. Часто эф-
фективность реализации мероприятий зависит от 
множества факторов, обеспечиваемых органами 
государственной власти:

— полнота и своевременность нормативно-пра-
вового обеспечения;

— эффективность работы механизмов и систем 
взаимодействия органов власти всех уровней;

— сбалансированные механизмы финансирова-
ния и софинансирования реализации мероприятий;

— обеспечение на уровне законодательных ак-
тов постоянных источников собственных доходов 
местных бюджетов;

— своевременность выделения денежных 
средств в рамках реализации мероприятий;

— доступность, качество и своевременность 
статистической информации для органов местно-
го самоуправления;

— создание эффективной системы методиче-
ской помощи органам местного самоуправления;

— исключение случаев установления необо-
снованных показателей в достижении националь-
ных проектов, перекладывания ответственности на 
местную власть;

— создание общегосударственной системы по-
вышения квалификации, обучения и переобуче-
ния в важнейших сферах реализации националь-
ных проектов.
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Муниципальная экономика

Современный экономический рост основан на 
развитии новых сфер экономической активности, 
что в условиях глобализации, усиления территори-
альной конкуренции за рынки, инвестиции, дело-
вых партнеров, квалифицированную рабочую силу, 
туристические потоки побуждает муниципальные 
власти не только поддерживать имеющиеся конку-
рентные преимущества, но искать новые для ожив-
ления локальной экономики1.

Термин «локальная экономика» берет начало от 
английских local economy, local community и пред-
ставляет собой экономику местных участников, 
местных производителей, экономику местных со-
обществ, построенную на деятельности большо-
го количества производителей: малых и средних 
компаний, частных индивидуальных предприни-
мателей, кооперативов, семейных хозяйств, пред-
ставителей других форм производства2. Состояние 
локальной экономики во многом определяет ком-
фортность проживания рядовых граждан и возмож-
ности для пополнения местной казны. 

В России, с одной стороны, именно на уровне 
муниципальных образований сконцентрирован ос-
новной объем социально значимых расходов, с дру-
гой стороны, финансовое состояние большинства 
местных бюджетов характеризуется как неустойчи-
вое, а валовый муниципальный продукт не играет 
существенной роли в формировании валового внут-
реннего продукта (ВВП) страны. По оценкам экс-
пертов, даже доля валового городского продукта, 
формируемого в городах, входящих в состав круп-

1 Далее по тексту статьи термин «локальная экономика» 
будет использоваться для обозначения муниципальной 
экономики.

2 Тюрин Г.В., Тюрин В.Г. Как поднять нашу глубинку. Локаль-
ная экономика в России и в мире. СПб. : Фонд развития 
местных сообществ «Инициатива», 2016. 312 с.

ных городских агломераций (без учета Москвы и 
Санкт-Петербурга), в 2015 г. не превышала 16–17% 
ВВП страны, вклад экономики многоотраслевых 
региональных центров, средних и малых городов, 
моногородов, не входящих в состав крупных агло-
мераций, в формирование российского ВВП был 
еще ниже3. При этом все современные тенденции 
пространственного развития свидетельствуют о 
важном значении городской экономики как драй-
вера экономического роста, ведь именно в городах 
формируются наиболее благоприятные условия для 
комфортной жизни, образования, ведения пред-
принимательской деятельности и развития науки.

Повышение экономической самостоятельности 
муниципальных образований, как городских агломе-
раций, так и средних и малых поселений, невозмож-
но без развития локальной экономики, что, в свою 
очередь, требует от муниципальных властей реали-
зации политики по эффективному использованию 
территориальных активов, как материальных, так и 
нематериальных. К числу последних можно отнести 
имидж территории, ее репутацию и территориаль-
ные бренды, под которыми местные производители 
выпускают уникальные локальные продукты (когда 
существенная часть добавленной стоимости форми-
руется в пределах локальной экономики), с исполь-
зованием традиционных технологий и/или ингре-
диентов, характерных только для данной местности. 

Территориальные бренды, как бренд территории 
в целом, так и бренды, которые ассоциируются у по-
требителя с определенной группой товаров, способ-
ствуют позиционированию территории как более 
привлекательного места проживания, посещения, 
ведения деятельности, а следовательно, выступают 

3 Косарева Н., Полиди Т. Оценка валового городского про-
дукта в российских городах и его вклада в ВВП России в 
2000–2015 гг. // Вопросы экономики. 2017. № 7. С. 20.
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В статье рассматриваются актуальные вопросы развития локальной экономики посредством продвижения на внутрен-

нем российском рынке уникальных территориальных брендов, под которыми осуществляется выпуск продукции, из-

готовленной по традиционным технологиям, в соответствии с традиционной рецептурой и использованием локальных 

ингредиентов. Более подробно анализируются возможности увеличения доходов местных бюджетов от использования 

территориальных брендов и предлагаются мероприятия, направленные на содействие органам местного самоуправле-
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The article deals with the problem of local economy development through the promotion of unique territorial brands in the 
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средством повышения конкурентоспособности тер-
ритории и оживления (развития) локальной эконо-
мики4. Размывание традиционной идентичности, 
что стало одним из результатов глобализации, при-
вело к возрастанию интереса к территориальным 
брендам, а присутствие на рынке продукции мест-
ных производителей выступает определенным ин-
дикатором состояния локальной экономики, спо-
собным оказывать существенное влияние на имидж 
территории. 

Легального определения понятий «бренд», «тер-
риториальный (локальный) бренд» отечественное за-
конодательство не содержит. Гражданский кодекс РФ 
оперирует такими терминами, как «товарный знак» 
(«знак обслуживания»), «наименование места про-
исхождения товара» и «географическое указание». 
Последняя категория является в определенном роде 
правовой новацией для российского законодатель-
ства; соответствующие поправки в Гражданский ко-
декс РФ были приняты в июле 2019 г., а изменения, 
касающиеся введения категории «географическое 
указание», вступят в силу только 27 июля 2020 г. 

Наличие в законодательстве указанных поня-
тий позволяет обеспечить правовую защиту про-
дукции, выпускаемой местными производителями 
под территориальными брендами, особые свойства 
которой определяются характерными для данной 
территории природными условиями и (или) люд-
скими факторами. При этом на территории геогра-
фического объекта должны осуществляться либо 
все производственные стадии, оказывающие суще-
ственное влияние на формирование характеристик 
товара («наименование места происхождения то-
вара»), либо хотя бы одна из них («географическое 
указание»)5. Подробный анализ особенностей пра-
вового регулирования и правовой охраны терри-
ториальных брендов по моделям «товарный знак», 
«наименование места происхождения товара» 
и «географическое указание» приведен в работе 
И.Е. Кабановой, Е.С. Шугриной, К.А. Ивановой6.

Несмотря на очевидные преимущества, кото-
рые предоставляет для развития локальной эконо-
мики институт географических указаний мест про-
исхождения товара, обеспечивая правовую защиту 
местным производителям, количество зарегистри-
рованных в Роспатенте наименований мест про-
исхождения товара сравнительно невелико. В базе 
данных за 2017–2019 гг., размещенной на офици-
альном сайте ФГБУ «Федеральный институт про-
мышленной собственности», числятся порядка 
60 зарегистрированных наименований мест проис-
хождения товара и десятки тысяч зарегистрирован-
ных товарных знаков7. Статистика по зарегистри-

4 Сачук Т.В. К вопросу о брендинге территории, или Кому и 
зачем нужен бренд территории // Муниципальное имуще-
ство: право, экономика, управление. 2016. № 1. С. 31.

5 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть четвер-
тая) от 18 декабря 2006 г. № 230-ФЗ // СПС «Консультант-
Плюс».

6 Кабанова И.Е., Шугрина Е.С., Иванова К.А. Территори-
альные бренды и их развитие на местах // Местное право. 
2018. № 6. С. 3–18.

7 Данные приведены на официальном сайте ФГБУ «Феде-
ральный институт промышленной собственности». URL: 
https://www.fips.ru/registers-web/

рованным географическим указаниям в настоящее 
время отсутствует, так как возможность подать за-
явку на регистрацию географических указаний у 
местных производителей, а также публично-право-
вых образований появится не ранее середины 2020 г.

Среди зарегистрированных наименований мест 
происхождения товара лидируют бренды, представ-
ляющие продукцию пищевой промышленности. 
Выпуск продуктов питания под территориальными 
(локальными) брендами для местных производите-
лей экономически более обоснован, чем выпуск су-
венирной продукции. Сувенирная продукция — это, 
как правило, разовая, эмоциональная покупка, к то-
му же выдержать конкуренцию с производителями из 
Китая на данном рынке очень сложно. Вместе с тем 
продукты питания, произведенные на определенной 
территории с использованием местных ингредиентов 
и уникальной рецептуры, например белевский пря-
ник из Белевского района Тульской области или за-
крытый пирог с многослойной начинкой из Горнома-
рийского района Республики Марий Эл, при условии 
соблюдения качества, будут пользоваться неизмен-
ным спросом и у внутреннего потребителя (жителей 
муниципального образования), и у туристов. 

Также следует отметить, что большинство заре-
гистрированных территориальных брендов отно-
сятся к продукции, производимой, как правило, в 
европейской части России. В указанной выше базе 
данных содержится информация только о четырех 
зарегистрированных наименованиях мест проис-
хождения товара, производство которого размеще-
но за Уралом: два в отношении продукции, произ-
водимой на территории Дальнего Востока, и два на 
территории Сибири. В числе последних — наиме-
нование «Таймырский сиг», под которым произво-
дитель из Красноярского края имеет возможность 
представлять на рынке рыбу и рыбопродукты, до-
бываемые и производимые на территории полу-
острова Таймыр Красноярского края.

Зарубежная практика содержит достаточное ко-
личество примеров развития локальной экономики 
посредством поддержки местных производств и уни-
кальных территориальных брендов. Один из подоб-
ных примеров — опыт муниципалитетов Японии по 
оживлению муниципальной экономики в рамках мо-
дели «одна деревня — один продукт», когда локаль-
ные продукты, как продовольственные, так и непро-
довольственные товары, выпускаются под единым 
территориальным (локальным) брендом.

В качестве иллюстрации данной стратегии брен-
дирования можно привести проект создания в цент-
ральной части г. Кавагоэ, расположенном в префек-
туре Сайтама с населением чуть более 340 тыс. че-
ловек, туристического района «Маленький Эдо» 
(Коэдо) и бренда «Коэдо-Кавагоэ». Под брендом 
«Коэдо-Кавагоэ» местные производители выпуска-
ют более 4000 наименований продукции, в кото-
рой использованы материалы, производственные 
методы, технологии и методы продаж, уникаль-
ные для данной территории, а также продукция, 
произведенная либо прошедшая обработку в райо-
не Коэдо-Кавагоэ; в основном это продукты пита-
ния: различные сорта сакэ, традиционные сладости, 
приправы, закуски. Для целей управления брендом 
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и туристической территорией было создано общест-
венное муниципальное предприятие Туристическая 
ассоциация Коэдо-Кавагоэ, которое на платной ос-
нове осуществляет выдачу сертификатов на право 
использования бренда «Коэдо-Кавагоэ» в наиме-
новании продукции, удовлетворяющей ряду крите-
риев: продукция имеет корни в природе, истории, 
культуре Коэдо-Кавагоэ; в названии, дизайне, ма-
териалах прослеживается связь с г. Кавагоэ; голов-
ной офис компании либо одно из бизнес-подраз-
делений находится в районе туристического района 
«Маленький Эдо» и др. В рассматриваемом случае 
муниципалитет реализовал возможность увеличе-
ния доходов местного бюджета за счет платы за сер-
тификацию, а также возросших налоговых посту-
плений от налога на прибыль и подоходного налога; 
частично была решена проблема увеличения за-
нятости местного населения. Производители про-
дукции под брендом «Коэдо-Кавагоэ» получили в 
свою очередь возможность реализации продукции 
в реконструированных «под старину» помещениях, 
расположенных в туристическом районе с высокой 
степенью проходимости. Следует отметить, что по-
ловина средств на реконструкцию туристического 
района «Маленький Эдо» была получена муниципа-
литетом за счет субсидии из государственного бюд-
жета (порядка 220 млн японских иен)8.

Современная практика территориального разви-
тия в России также содержит примеры успешного 
развития муниципальных образований, в основном 
малых городов и исторических поселений, на осно-
ве брендирования территории, соответствующего 
роста производства уникальных локальных продук-
тов и предоставления туристических услуг. Исто-
рии успеха Мышкина, Суздаля, Великого Устюга, 
Вологды свидетельствуют о возможности разви-
тия локальной экономики путем реализации целе-
направленной политики формирования и управле-
ния территориальными брендами, что обеспечивает 
ежегодный приток как зарубежных, так и россий-
ских туристов, рост занятости местного населения 
и сохранение традиционных народных промыс-
лов. Широкое признание не только в России, но 
и за рубежом получила продукция, производимая 
под имеющими «привязку» к конкретной террито-
рии брендами: «Дымковская игрушка», «Гжельская 
роспись», «Жостовская роспись», «Хохлома». 

Вместе с тем эффективное использование му-
ниципальными властями нематериальных преи-
муществ территорий, таких как территориальные 
бренды, для активизации локальной экономики и 
пополнения местной казны — это скорее исключе-
ние из общего правила. В качестве базовых причин 
сложившейся ситуации можно указать следующие.

Во-первых, развитие в качестве националь-
ных туристических центров доступно только весь-
ма ограниченному числу малых городов с историче-
скими достопримечательностями, расположенных, 
как правило, в европейской части России, где плот-
ность населения, туристические потоки и в целом 
экономическая активность существенно выше, чем 
в регионах Сибири и Дальнего Востока.

8 См. подробнее об этом проекте на официальном сайте 
туристического портала Коэдо-Кавагоэ. URL: https://www.
koedo.or.jp/foreign/english/

Во-вторых, местному сообществу, включая мест-
ных производителей и муниципальные власти, бы-
вает сложно осознать, что даже «какая-нибудь ме-
лочь» при должных маркетинговых усилиях может 
быть преобразована в брендовый локальной про-
дукт, стать своеобразным символом территории. 
Например, что в качестве подобного локально-
го продукта можно рассматривать «сущик» — осо-
бым образом сушеную рыбу, которая используется 
жителями г. Каргополя Архангельской области для 
приготовления ухи и является для них повседнев-
ным продуктом питания, своеобразным замените-
лем лапши быстрого приготовления «Доширак»9. 
Или же по модели «наименование места происхож-
дения товара» может быть зарегистрирован бренд, 
под которым будет организовано производство тра-
диционных блюд енисейской кухни («пироги хле-
бальные», «рыба в ящике», «мартан (блюдо из пе-
чени налима»10). В течение нескольких столетий 
эти блюда входили в рацион жителей г. Енисейска 
и других поселений Красноярского края, располо-
женных на берегу реки Енисей.

 Наконец, формирование и продвижение на 
рынке территориальных брендов — это многолет-
няя работа, требующая активного участия и под-
держки муниципальных властей, для которых од-
ной из первостепенных задач является увеличение 
доходов местного бюджета, а условия, при кото-
рых локальные бренды станут значимым доходным 
источником для местной казны, еще не до конца 
сформированы.

В настоящее время для подавляющего большин-
ства муниципальных образований характерна высо-
кая степень финансовой зависимости от межбюд-
жетных трансфертов и отчислений из вышестоящих 
бюджетных уровней. В структуре доходов мест-
ных бюджетов межбюджетные трансферты (безвоз-
мездные поступления, включаемые в состав соб-
ственных доходов, и субвенции) превышают 60%. 
Доля налоговых поступлений, формируемых за 
счет тех доходных источников, нормативы по кото-
рым установлены на федеральном уровне, достига-
ет 88,9% от общего объема налоговых доходов мест-
ных бюджетов (в этой группе наибольший удельный 
вес у налога на доходы физических лиц, второй по 
значимости налог для местных бюджетов — земель-
ный), до 9,7% налоговых доходов формируется за 
счет поступлений, переданных из бюджетов субъ-
ектов Российской Федерации. Доля налогов, преду-
смотренных специальными налоговыми режима-
ми и закрепленными Бюджетным кодексом РФ за 
бюджетами муниципальных образований, не пре-
вышает 9%, как раз в эту группу входят поступле-
ния от налога на вмененный доход, величина кото-
рого зависит от уровня экономической активности 
субъектов малого и среднего предпринимательства. 
Неналоговые доходы (от предпринимательской де-
ятельности, от использования муниципального 
имущества, оказания платных услуг и т.д.) составля-

9 См.: Как развивать малые города? Интервью с социологом 
Игорем Задориным. URL: https://fomlabs.ru/material/kak-
razvivat-malye-goroda

10 Традиции енисейской кухни / под общ. ред. И.В. Шеина. 
Красноярск : Офсет, 2018. 192 с.
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ют не более 12% от общего объема собственных до-
ходов местных бюджетов (т.е. без учета субвенций из 
вышестоящих бюджетов); лидируют в этой группе 
доходы от использования имущества, находящегося 
в муниципальной собственности, и доходы от про-
дажи материальных и нематериальных активов11. 

Муниципальные власти заинтересованы прежде 
всего в росте прямых поступлений в местные бюд-
жеты от использования территориальных брендов; 
данные поступления могут носить как налоговый, 
так и неналоговый характер. 

Среди налоговых поступлений значимую роль 
для местного бюджета могут сыграть отчисления от 
налога на доходы физических лиц (в случае, если 
основные производственные стадии по изготовле-
нию продукта будут осуществляться в пределах му-
ниципального образования, что позволит создать 
новые рабочие места) и единого налога на вменен-
ный доход от компаний, выпускающих продукцию 
под территориальным брендом (в случае, если юри-
дическое лицо будет зарегистрировано на террито-
рии муниципального образования). Надо отметить, 
что если единый налог на вмененный доход в соот-
ветствии с бюджетным законодательством зачис-
ляется в бюджеты муниципальных районов и го-
родских округов по нормативу 100%, то нормативы 
отчислений от налога на доходы физических лиц су-
щественно меньше (15% — для городских округов, 
5% — для муниципальных районов, 10% — для го-
родских поселений, 2% — для сельских поселений)12. 

К группе налоговых доходов от использова-
ния локальных брендов можно было бы отнести 
и курортный сбор, который в соответствии с Фе-
деральным законом от 29 июля 2017 г. № 214-ФЗ
«О проведении эксперимента по развитию курорт-
ной инфраструктуры в Республике Крым, Алтай-
ском крае, Краснодарском крае и Ставропольским 
крае» (далее — Закон № 214-ФЗ) должен быть уста-
новлен высшими исполнительными органами госу-
дарственной власти указанных в законе субъектов 
Российской Федерации13. Цель курортного сбора — 
обеспечить источник финансирования проектов по 
поддержанию, строительству и реконструкции объ-
ектов курортной инфраструктуры, в число которых 
могут быть включены, например, торговые пло-
щадки, на которых будет представлена уникальная 
«брендовая» продукция местных производителей. 
Однако в соответствии с п. 3 ст. 5 Закона № 214-ФЗ 
поступления от курортного сбора перечисляют-
ся в региональный бюджет14, поэтому рассматри-
вать данный вид платежей в качестве собственных 
доходов местных бюджетов не представляется воз-
можным. К тому же введение курортного сбора для 

11 Сумская Т.В. Проблемы формирования финансовых основ 
местного самоуправления в Российской Федерации // 
Проблемы местного самоуправления и муниципального 
развития. 2019. № 1 (101). С. 225–249.

12 Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31 июля 
1998 г. № 145-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс».

13 Кабанова И.Е., Шугрина Е.С., Иванова К.А. Указ. соч. 
С. 15. 

14 Федеральный закон от 29 июля 2017 г. № 214-ФЗ «О прове-
дении эксперимента по развитию курортной инфраструк-
туры в Республике Крым, Алтайском крае, Краснодарском 
крае и Ставропольским крае» // СПС «КонсультантПлюс».

субъектов Российской Федерации, помимо обозна-
ченных в Законе № 214-ФЗ, целесообразно только 
в отношении территорий, располагающих богатым 
курортно-рекреационным потенциалом, с наличи-
ем значительного туристического потока.

В качестве неналоговых поступлений в мест-
ные бюджеты от использования территориальных 
брендов можно указать доходы от роялти и от про-
дажи исключительных прав использования бренда 
(товарных знаков, наименований мест происхожде-
ния товара, географических указаний). Условие по-
ступления данного вида платежей — муниципаль-
ное образование выступает правообладателем бренда 
или является учредителем некоммерческой ор-
ганизации — правообладателя бренда. Однако, 
как показывает анализ базы данных Роспатента, в 
подавляющем большинстве правообладатели заре-
гистрированных товарных знаков и мест наименова-
ний происхождения товара — это отдельные юриди-
ческие лица, а не публично-правовые образования.

Муниципальная собственность как ключевой 
элемент экономической основы местного само-
управления выступает для органов местного само-
управления базой, которая позволяет участвовать в 
проектах публично-частного партнерства, направ-
ленных на развитие локальной экономики (путем 
залога имущества, находящегося в муниципаль-
ной собственности, предоставления муниципаль-
ного имущества в долгосрочную аренду и т.д.)15, 
в том числе в проектах, направленных на развитие 
территориальных брендов.  Помимо объектов жи-
лищно-коммунального хозяйства, здравоохране-
ния, образования, физической культуры и спорта, 
в состав муниципальной собственности также вхо-
дят объекты культурного наследия (например, па-
мятники архитектуры), которые, являясь частью 
бренда территории, могут служить для местного 
бюджета источником неналоговых доходов в ви-
де арендных платежей. Выше был описан пример 
создания в центре муниципалитета туристическо-
го центра, стилизованного под «исторический квар-
тал», где представлена продукция местных произ-
водителей под единым территориальным брендом.

В целом следует отметить, что в рамках суще-
ствующей модели бюджетного федерализма, в ус-
ловиях внутреннего структурного дисбаланса 
структуры местных бюджетов за счет низкой доли 
собственных доходов, возможности роста поступле-
ний в местные бюджеты от использования террито-
риальных брендов ограничены. Решению данной 
проблемы будет способствовать совершенствование 
механизма налогообложения путем передачи муни-
ципалитетам большей части налоговых доходов, по-
ступающих от местных производителей.

Принимая во внимание указанные ограничения, 
активизация локальной экономики путем продви-
жения на внутреннем рынке (прежде всего муници-
пальном и региональном) локальных продуктов под 
уникальными территориальными брендами воз-
можна при информационной и финансовой под-

15 Шугрина Е.С. Муниципальная собственность как ключевой 
элемент экономической основы местного самоуправле-
ния // Муниципальное имущество: право, экономика, 
управление. 2018. № 4. С. 3–7.
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держке со стороны как федеральных, так и регио-
нальных органов власти.

 В качестве успешно реализованного на феде-
ральном уровне мероприятия, направленного на 
поддержку территориальных брендов, можно при-
вести проект Общественной палаты РФ по созда-
нию интерактивной национальной карты местных 
культурных брендов «Живое наследие: создание 
российской карты локальных культурных брен-
дов»16. Финансирование данного проекта осущест-
влялось за счет средств гранта Президента РФ на 
развитие гражданского общества.

Поддержка на региональном уровне особенно 
актуальна для экономически слабых, существую-
щих исключительно на дотации из вышестоящих 
бюджетов муниципальных образований, которые 
можно отнести к историческим поселениям, сохра-
нившим традиционный уклад, технологии произ-
водства продуктов питания, изделий народных про-
мыслов, расположенных на значительном удалении 
от регионального центра. 

Достаточно наглядно такую ситуацию мож-
но увидеть в Красноярском крае, который являет-
ся вторым по площади субъектом Российской Фе-
дерации; площадь региона составляет 2366,8 тыс. 
кв. км, или 13,86% территории страны. Протяжен-
ность Красноярского края от севера до горных рай-
онов Южной Сибири почти 3000 км. На территории 
края расположено более 1700 населенных пунктов, 
многие из которых находятся на значительном уда-
лении от краевого центра. На территории региона 
насчитывается более 4,5 тыс. памятников истории 
и культуры, объектов археологического наследия, 
работают уникальные музейные комплексы, вклю-
чая историко-этнографический музей-заповедник 
«Шушенское», в котором до сих пор сохранилась 
часть старинного сибирского села XIX и XX вв., рас-
положен памятник градостроительного искусства 
XVIII — начала XX в. город Енисейск17.

Несмотря на богатое культурное наследие, в крае 
наблюдается определенный дефицит продукции, 
выпускаемой под территориальными брендами, ко-
торые бы напрямую ассоциировались у потребителя 
с историей, традициями, культурой края и его жите-
лей, отдельных поселений в пределах региона. Воз-
можные причины сложившейся ситуации были рас-
смотрены выше. 

На наш взгляд, в рамках реализации региональ-
ной политики поддержки субъектов малого и сред-
него бизнеса, содействия развитию местного само-
управления в Красноярском крае следующие меры 
государственной поддержки могли бы способство-
вать превращению территориальных брендов в дей-
ственный инструмент развития локальной эконо-
мики:

— предоставление бюджетам муниципальных 
образований субсидий на компенсацию затрат по 
разработке и регистрации в Роспатенте бренда тер-
ритории или бренда определенного продукта, про-
изводство которого осуществляется на территории 

16 Информация о проекте размещена на официальном сайте 
Общественной палаты Российской Федерации. URL: 
https://www.oprf.ru/press/news/2019/newsitem/49928

17 URL: http://www.krskstate.ru/about

муниципального образования (товарных знаков, 
наименований мест происхождения товара, геогра-
фических указаний); при этом бренд должен ассо-
циироваться с историей, людьми и традициями дан-
ной территории. 

В настоящее время в Красноярском крае ре-
ализуется государственная программа «Разви-
тие инвестиционной деятельности, малого и сред-
него предпринимательства», в рамках которой 
муниципальным образованиям предоставляют-
ся субсидии на реализацию муниципальных про-
грамм развития субъектов малого и среднего 
предпринимательства. Общий объем средств, вы-
деляемых из краевого бюджета на финансирование 
мероприятий программы в 2014–2022 гг., составляет
4 191 337,2 тыс. руб., из федерально бюджета — 
3 281 192,0 тыс. руб.18 Часть указанных средств мо-
жет быть направлена на финансирование деятель-
ности муниципальных властей по формированию и 
продвижению территориальных брендов;

— реализация в ходе проведения событийных и 
культурно-познавательных мероприятий продук-
ции местных производителей, которая представле-
на на рынке под уникальными территориальными 
брендами.

Ежегодно на территории Красноярского края 
проводится несколько десятков этнотуристических 
фестивалей, ярмарок, выставок. В рамках боль-
шинства организованы базары, где можно при-
обрести разнообразную сельскохозяйственную и 
сувенирную продукцию. Как правило, одним из ор-
ганизаторов данных мероприятий выступают му-
ниципальные образования, которые часть затрат 
на проведение мероприятия компенсируют за счет 
арендных платежей за торговые места. Нередко для 
муниципальных властей первостепенной задачей 
является получение как можно большего объема де-
нежных средств, а не поддержка местных произ-
водств, что приводит к ситуации, когда на торговых 
площадках широко представлена сувенирная про-
дукция из Китая, Индии, продукты питания сете-
вых российских компаний, но сложно купить ло-
кальный продукт, созданный по традиционной для 
данной территории рецептуре с использованием ло-
кальных ингредиентов. Компенсации из региональ-
ного бюджета для местных бюджетов позволили бы 
местным товаропроизводителям платить снижен-
ную или нулевую арендную плату за право торговли 
на фестивальных площадках;

— создание в краевом центре единой торговой 
площадки, на которой будет представлен как можно 
более широкий ассортимент «брендовых» локаль-
ных продуктов из разных муниципальных образова-
ний края (как продуктов питания, так и изделий на-
родных промыслов). 

В связи с тем что затраты на аренду торговых 
площадей с высокой степенью проходимости в 
крупных городских агломерациях высоки, целесо-
образно установить для предпринимателей став-

18 Постановление Правительства Российской Федерации от 
30 сентября 2013 г. № 505-п «Об утверждении государствен-
ной программы “Развитие инвестиционной деятельности, 
малого и среднего предпринимательства”» // СПС «Кон-
сультантПлюс».
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ки арендной платы, которые были бы существенно 
ниже рыночной цены. При выборе компаний, ко-
торым будет предоставлено право осуществления 
продаж на указанной торговой площадке, следует 
руководствоваться заключением органов местно-
го самоуправления о степени соответствия бренда 
культурным особенностям территории (ассоциация 
с историей, людьми и традициями мест, где произ-
водится продукция) и положительном влиянии на 
ее имидж. Важным условием функционирования 

торговой площадки должен быть контроль качества 
представленной продукции со стороны уполномо-
ченной органами государственной власти Красно-
ярского края организации19.

19 В качестве примера организации площадки для дистри-
бьюции локальных продуктов может быть рассмотрена сеть 
магазинов прямых продаж Antenna shop в г. Токио (Япония). 
URL: http://voyapon.com/tokyo-antenna-shops
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in the territory of the municipality, which has signs of ownerless property, reducing municipal costs by attracting extra-budgetary 

funding in the process of registration and maintenance of these facilities.
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В соответствии со ст. 225 Гражданского кодек-

са РФ бесхозяйной вещью является вещь, которая 

не имеет собственника или собственник которой 

неизвестен либо от права собственности на которую 

собственник отказался. Так, с 1991 г. на территории 

России значительное количество инженерных объ-

ектов оказались по факту бесхозяйными из-за сле-

дующего:

— государственные предприятия, акциониро-

ванные в 1990-е годы прошлого века в акционерные 
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общества, не внесли соответствующие записи в рее-

стры государственного имущества и, соответствен-

но, не передали в установленном порядке данное 

имущество в муниципальную собственность;

— финансовые кризисы, банкротство и закры-

тие предприятий;

— неблагонадежные инвесторы, бросившие, не 

оформившие инженерные коммуникации после 

продажи квартир в многоквартирных домах.

О масштабности данной проблемы можно су-

дить по следующему: в настоящее время в Перми 

примерно 200 км де-факто «бесхозяйных» тепло-

вых сетей1, в Московской области АО «Мособл-

энерго» выявило на территории 39 муниципальных 

образований Подмосковья 6500 бесхозяйных элек-

тросетевых объектов2, в Челябинской области ор-

ганы Росреестра ежегодно ставят на учет порядка 

1200 объектов3, только в Люберцах по состоянию на 

1 января 2019 г. имеется 319 бесхозяйных объектов. 

В соответствии с главой 3 Федерального закона 

от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления» организа-

ция в границах муниципального образования элек-

тро-, тепло-, водо-, газоснабжения, водоотведения 

и осуществление дорожной деятельности относится 

к полномочиям органов местного самоуправления4. 

Поэтому вопрос работы с бесхозяйным имуществом 

на территории муниципалитета полностью возлага-

ется на местные органы самоуправления.

В то же время органы местного самоуправле-

ния неохотно занимаются выявлением бесхозяйных 

объектов. Это связано со следующими основны-

ми обстоятельствами: на выявленные бесхозяйные 

объекты придется расходовать время и финансовые 

средства как на постановку их на учет и регистра-

цию, так и на содержание, ремонт в соответствии с 

действующими нормативами.

Проблема усугубляется еще и тем, что бесхо-

зяйные объекты имеют высокий износ, из-за не-

нормативного обслуживания на дорогах появляют-

ся угрозы для безопасности дорожного движения, а 

на тепло-, водо-, электропроводах постоянно рас-

тет число дефектов и аварий. От неполадок, нека-

чественного состояния «бесхозяйных объектов» за-

висит комфортное проживание десятков и сотен 

тысяч наших граждан. 

В нынешних условиях, когда существенное ко-

личество муниципальных образований имеют де-

фицитные бюджеты (рис. 1), найти бюджетные 

1 Пермская деловая газета Business Class. URL: https://www.
business-class.su/news/2015/08/24/ubrat-slabye-zvenya

2 Портал открытых данных Правительства Москвы. URL: 
https://data.mos.ru/opendata/60562/data/table?versionNum
ber=1&releaseNumber=705

3 Портал Росреестра по Челябинской области. URL: 
http://www.frs74.ru/blanki-i-dokumenty/soglashenia/14-
novosti/1888-za-god-upravleniem-rosreestra-prinyato-na-
uchet-1266-ob-ektov-nedvizhimosti-v-kachestve-beskho-
zyajnykh

4 См., например: Ерошкин А.К. Проблемы управления му-
ниципальной собственностью в Российской Федерации // 
Молодой ученный. 2015. № 9. С. 603–606.

средства для постановки на учет бесхозяйного иму-

щества, его содержание, ремонт, организацию пере-

дачи становится обременительным.

В связи с этим вопрос организации системной, 

комплексной работы с бесхозяйным имуществом, 

позволяющей минимизировать временные затраты 

на привлечение различных источников финанси-

рования для постановки на учет и содержание бес-

хозяйного имущества, является актуальным и свое-

временным.

На федеральном уровне отсутствует определен-

ный порядок выявления бесхозяйных вещей, поэто-

му каждый муниципалитет самостоятельно разраба-

тывает такой порядок5. Фактическая работа в органах 

местного самоуправления в настоящее время по вы-

явлению бесхозяйных объектов осуществляется, как 

правило, следующим образом (рис. 2, стр. 26):

— при поступлении обращений от жителей, ор-

ганизаций по вопросу проведения ремонта объек-

та, который при последующей проверке органами 

местного самоуправления показал, что фактически 

право на объект не зарегистрировано, а объект не 

стоит на кадастровом учете;

— при необходимости предоставления муници-

пальной услуги с помощью имущества, которое на 

кадастровом учете в настоящее время не стоит, пра-

во собственности не зарегистрировано, но требует 

капитальных затрат;

— при отказе собственника (собственников) от 

права собственности на объекты недвижимого иму-

щества.

После поступления вышеуказанной информа-

ции органами местного самоуправления, как прави-

ло, проводится следующая работа (см. рис. 2). 

1. Выезжает ответственный сотрудник органа 

местного самоуправления для осмотра имущества.

2. По итогам осмотра готовятся запросы в реги-

ональные орган власти, орган местного самоуправ-

ления, курирующие имущественные вопросы; в ре-

гиональный и федеральный отделы по технической 

инвентаризации; в управление федеральной служ-

бы государственной регистрации, кадастра и карто-

графии региона; в муниципальный архив; в нотари-

альный орган.

3. В случае если в результате запросов собствен-

ник не выявлен, то органом местного самоуправ-

ления включается имущество в реестр имущества, 

имеющего признаки бесхозяйного, а затем гото-

вит технические документы и направляет в соответ-

ствии с Приказом Минэкономразвития России от 

5 См., например: Сальникова О.Н. Система способов 
выявления бесхозяйного имущества органами муни-
ципалитета: анализ проблемы // Вектор ГеоНаук. 2018. 
№ 4. URL: https://cyberleninka.ru/article/n/sistema-
sposobov-vyyavleniya-beshozyaynogo-imuschestva-organami-
munitsipaliteta-analiz-problemy (дата обращения: 09.11.2019) ; 
Сборник методических рекомендаций по регулированию 
вопросов выявления, учета и приобретения в собственность 
бесхозяйного имущества. Ассоциация «Совет муниципаль-
ных образований Новгородской области». URL: https://
www.kuginov.ru
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10 декабря 2015 г. № 9316, п. 7 ст. 3 Федерального за-

кона от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ7 заявление с па-

кетом документов в орган Росреестра для постанов-

ки на учет.

4. По истечении одного года после постановки 

Росреестром недвижимой вещи на учет как бесхо-

зяйной орган местного самоуправления может об-

ратиться в суд с иском о признании права муници-

пальной собственности на бесхозяйное имущество. 

После принятия соответствующего решения судом 

осуществляется регистрация права8.

В процессе действия по данному алгоритму выяв-

ляются следующие основные актуальные вопросы:

— отсутствие полноценной информации по объ-

ектам бесхозяйного имущества;

— отсутствие денежных средств в местном бюд-

жете на проведение кадастровых работ, требуется в 

зависимости от объекта от 5 до 15 тыс. руб.;

— необходимо выделение дополнительных 

специалистов для осуществления данной работы, 

что затруднительно в режиме многозадачности ре-

шаемых вопросов органами местного самоуправле-

ния и при дефиците кадров;

— в процессе оформления бесхозяйного имуще-

ства его содержание, как правило, осуществляется 

за счет собственных средств местного бюджета или 

за счет чистой прибыли ресурсоснабжающих ком-

6 Приказ Минэкономразвития России от 10 декабря 2015 г. 
№ 931 «Об установлении Порядка принятия на учет бесхо-
зяйных недвижимых вещей» // СПС «КонсультантПлюс». 

7 Федеральный закон от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ «О госу-
дарственной регистрации недвижимости» // СПС «Кон-
сультантПлюс».

8 См., например: Маркварт Э., Исупова С.С. Признание 
права муниципальной собственности на бесхозяйное иму-
щество // Местное право. 2010 № 5. С. 3–50.

паний, что также не всегда возможно и отвлекает 

средства от проведения плановых ремонтов на соб-

ственное имущество, отмечаются факты нежелания 

их расходовать;

— в процессе осуществления запросов выявля-

ется, что ряд объектов теплоснабжения, водоснаб-

жения фактически находятся на балансе у ресур-

соснабжающих организаций. В то же время права 

на данные объекты не оформлены, на кадастро-

вый учет объекты не поставлены. Такое состояние 

дел приводит к ненадлежащему списанию денеж-

ных средств на ремонт и содержание таких объек-

тов, создает условия для конфликтов по вопросам 

эксплуатации, ликвидации аварийных ситуаций на 

таких объектах9;

— длительный период времени оформления пра-

ва муниципальной собственности на бесхозяйный 

объект, порядка 1,5 года, что ограничивает возмож-

ность проведения капитального ремонта и распоря-

жения имуществом в полном объеме.

С учетом данных вопросов целесообразно систе-

матизировать работу по управлению бесхозяйными 

объектами инженерной инфраструктуры. В рамках 

существующего на уровне местного самоуправле-

ния порядка по выявлению бесхозяйного имуще-

ства организовать комплексную работу по инвента-

ризации, в том числе используя Приказ Минфина 

9 См., например: Актуальные вопросы признания права 
муниципальной собственности на бесхозяйное имуще-
ство. Официальный национальный каталог «Городское 
хозяйство и ЖКХ: технологии и техника». URL: https://
www.gkh.ru/article/37413-aktualnye-voprosy-priznaniya-prava-
munitsipalnoy-sobstvennosti-na-beshozyaynoe ; Фаст О.Ф. 
Некоторые аспекты приобретения прав на отдельные бес-
хозяйные объекты коммунальных услуг // Вестник СГЮА. 
2017. № 5 (118).

Рис. 1. Соотношения количества муниципальных образований в федеральном округе, имеющих дефи-
цитные бюджеты на 1 января 2019 г.*1

1* По данным официального портала Минфина России. URL: https://www.minfin.ru/ru/
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Муниципальная экономика

России от 13 июня 1995 г. № 4910, по видам имуще-

ства: дороги, объекты тепло-, водоснабжения, во-

доотведения.

1. Создать межведомственную комиссию из 

структурных подразделений органов местного са-

моуправления, в которую включить представите-

лей жилищно-коммунального хозяйства, управ-

ления дорог, архива. К работе в данной комиссии 

необходимо привлечь кадастрового инженера, что 

позволит более точно идентифицировать объек-

ты с привязкой к координатам и ускорит в после-

дующем подготовку технической документации. 

В целях более точной идентификации объекта к ра-

боте комиссии также целесообразно привлечь сле-

дующих специалистов:

10 Приказ Минфина РФ от 13 июня 1995 г. № 49 «Об утвержде-
нии Методических указаний по инвентаризации имущества 
и финансовых обязательств» // СПС «КонсультантПлюс». 

— представителей единой теплоснабжающей ор-

ганизации;

— представителей гарантирующей организации;

— представителей электро-, газоснабжающей 

организаций соответственно;

— представителей дорожных эксплуатирующих 

организаций.

2. В результате работы комиссии, если собствен-

ник не определен, то орган местного самоуправле-

ния:

— готовит техническую документацию на объ-

екты;

— готовит для объектов, имеющих признаки соз-

дания до 1993 г., в соответствии с Постановлением 

Верховного Совета Российской Федерации от 27 де-

кабря 1991 г. № 3020-1 «О разграничении государ-

ственной собственности в Российской Федерации 

на федеральную собственность, государственную 

собственность республик в составе Российской Фе-

Рис. 2. Алгоритмы работы по выявлению и оформлению прав муниципальной собственности на бесхо-
зяйные объекты инфраструктуры

,
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дерации, краев, областей, автономной области, ав-

тономных округов, городов Москвы и Санкт-Пе-

тербурга и муниципальную собственность»11 

и Распоряжением Госкомимущества РФ от 17 фев-

раля 1993 г. № 297-р «Об объектах инженерной ин-

фраструктуры, не подлежащих приватизации»12, 

Указом Президента РФ от 22 декабря 1993 г. № 2265 

«О гарантиях местного самоуправления в Россий-

ской Федерации» решение представительного орга-

на местного самоуправления о включении данных 

объектов в муниципальную казну и проводит када-

стровый учет и оформление права как на муници-

пальные объекты в сроки, установленные п. 6 ст. 16 

Федерального закона от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ 

«О государственной регистрации недвижимости» 

в течении 12 рабочих дней; 

— для объектов, которые не попадают под ука-

занное постановление Верховного Совета, работа 

проводится в соответствии с указанным выше при-

казом Минэкономразвития России.

Перед организацией процесса оформления ин-

женерных коммуникаций как бесхозяйного имуще-

ства их целесообразно закрепить за ресурсоснабжа-

ющими организациями, что позволит последними 

в последующем в соответствии с федеральными за-

конами от 27 июля 2010 г. № 190-ФЗ «О теплоснаб-

жении», от 7 декабря 2011 г. № 416-ФЗ «О водо-

снабжении и водоотведении», от 26 марта 2003 г.

№ 35-ФЗ «Об электроэнергетике» предусмотреть 

в тарифе средства на содержание и эксплуатацию 

бесхозяйных объектов и закрепит ответственных за 

их ремонт.

После оформления бесхозяйных инженерных 

объектов в муниципальную собственность предла-

гаются следующие варианты действий:

11 Постановление Верховного Совета Российской Феде-
рации от 27 декабря 1991 г. № 3020-1 «О разграничении 
государственной собственности в Российской Федерации 
на федеральную собственность, государственную соб-
ственность республик в составе Российской Федерации, 
краев, областей, автономной области, автономных округов, 
городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную 
собственность» // СПС «КонсультантПлюс». 

12 Распоряжение Госкомимущества РФ от 17 февраля 1993 г. 
№ 297-р «Об объектах инженерной инфраструктуры, не 
подлежащих приватизации». URL: https://www.lawmix.ru/
pprf/91568

— для объектов дорожной инфраструктуры за-

крепить за эксплуатирующими организациями, 

предусмотрев в бюджете средства на их содержание. 

Следует отметить, что наличие данных объектов 

в собственности также дает возможность органам 

местного самоуправления следующие возможно-

сти: в рамках платной деятельности заключение до-

говоров между муниципальным учреждением, экс-

плуатирующим дороги, и юридическими лицами 

по содержанию прилегающих к дороге территорий 

(при их наличии); взимать плату в местный бюд-

жет в счет компенсации за вред, связанный с пере-

возкой крупногабаритных и тяжеловесных грузов 

автомобильным транспортом по муниципальным 

дорогам; рассматривать и выдавать технические ус-

ловия на примыкание к автомобильной дороге, как 

следствие, за счет средств заявителей могут быть 

проведены работы по ремонту, приведению съездов 

в соответствие с нормативами;

— для объектов инженерной инфраструктуры. 

Объекты теплоснабжения, электроснабжения мо-

гут быть переданы в уставный капитал соответ-

ствующих организаций, где учредителем является 

муниципалитет, или, так же как и объекты водо-

снабжения и водоотведения, переданы в концессию 

или аренду, если объекты являются технологически 

связанными. При передаче объектов в аренду и кон-

цессию орган местного самоуправления сможет по-

полнить бюджет соответствующими доходами. При 

передаче объектов в уставный капитал организации 

смогут использовать данное имущество для привле-

чения банковского финансирования. Это позволит 

проводить по данным объектам капитальный ре-

монт в регламентные сроки.

Таким образом, оперативная и системная работа 

по выявлению и закреплению бесхозяйных объек-

тов инженерной инфраструктуры на муниципаль-

ном уровне обеспечит привлечение финансирова-

ния не только за счет бюджетных источников, но 

также за счет средств ресурсоснабжающих органи-

заций и обеспечит надлежащее содержание дан-

ных объектов: позволит снизить количество аварий 

и обеспечит их своевременное устранение. Оформ-

ление бесхозяйной инженерной инфраструктуры в 

муниципальную собственность в дальнейшем по-

зволит привлечь дополнительные внебюджетные 

ресурсы для восстановления данных объектов.
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В современных условиях большую роль в про-

цессах публичного управления играет вовлечен-

ность в них населения. Данная тенденция наблюда-

ется в России и за рубежом. При этом в российской 

практике вовлеченность часто понимается как не-

кий управляемый показатель, который органы вла-

сти различных уровней должны максимизировать. 

В качестве яркой иллюстрации можно привести то 

обстоятельство, что в Федеральном проекте «Фор-

мирование комфортной городской среды» один из 

целевых показателей характеризует уровень вов-

леченности населения в решение соответствую-

щих вопросов. Он запланирован на уровне 30% (по 

окончании реализации в 2024 г.). В текущем 2020 г. 

он должен составить уже 12%. Очевидно, что факти-

чески достичь данных значений маловероятно. При 

этом не всегда очевидно, что понимается под вов-

леченностью граждан в решение тех или иных во-

просов в рамках компетенций властей различных 

уровней. Для конкретизации механизмов оценки 

вовлеченности и способов ее дальнейшего развития 

как механизма взаимодействия власти и граждан 

можно рассмотреть сложившиеся в последние го-

ды в России практики партисипаторного бюджети-

рования. Данные практики несколько отличаются 

по регионам России, но в целом им присущи общие 

черты, в частности, определение предельной вели-

чины стоимости проекта, минимального уровня со-

финансирования со стороны граждан, выбор опре-

деленных направлений, проекты в которых могут 

быть реализованы с использованием инициативно-

го бюджетирования, и т.п. 

По данным Минфина России, в 2018 г. в 56 субъ-

ектах РФ были выделены средства регионального 

бюджета, нацеленные на софинансирование ини-

циативных форм бюджетирования, что свидетель-

ствует о широком распространении данной техно-

логии. Сущность инициативного бюджетирования 

предполагает, что чем выше вовлеченность граж-

дан, тем более вероятно, что проект будет реализо-

ван. Данный постулат заложен в методики отбора 

проектов. Рассмотрим на примере Тульской обла-

сти, являющейся типичным регионом Центрально-

го федерального округа, как учитывается вовлечен-

ность граждан при отборе проектов.

Инициативное бюджетирование 
в Тульской области

В Тульской области накоплен значительный 

опыт в области инициативного бюджетирования. 

Проект, реализуемый на основе принципов ини-

циативного бюджетирования в Тульской области, 

называется «Народный бюджет». Он осуществля-

ется на основе Постановления Правительства Туль-

Вовлеченность граждан как фактор развития инициативного 
бюджетирования в Тульской области

Левина Вера Владимировна, профессор кафедры «Финансы и менеджмент» Тульского государственного университета, 

доктор экономических наук, доцент

vvl2004@mail.ru

Рассмотрены вопросы влияния интересов населения в процессе получения бюджетных услуг на степень и характер 

их участия в инициативном бюджетировании. Установлено, что активность граждан существенно выше при подго-

товке проектов муниципальных образовательных учреждений и проектов в сфере коммунального хозяйства и благо-

устройства. Сделан вывод о том, что информирование без учета уровня заинтересованности населения не приводит 

к существенному росту вовлеченности. Выявлено влияние институционализации взаимодействия граждан и властей 

на масштабы участия в инициативном бюджетировании и показана значимость проблемы взаимодействия «прин-

ципала — агента» в данной сфере. На примере анализа реализации проекта «Народный бюджет» в Тульской области 

с позиции вовлеченности населения сформулированы предложения для дальнейшего развития данной технологии. 
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The issues of the influence of the interests of the population in the process of obtaining budget services on the degree and nature 

of their participation in initiative budgeting are considered. It was found that the activity of citizens is significantly higher in the 

preparation of projects of municipal educational institutions and projects in the field of public utilities and improvement.

It is concluded that informing without taking into account the level of interest of the population does not lead to a significant 

increase in involvement. The influence of institutionalization of interaction between citizens and authorities on the scale of 

participation in initiative budgeting is revealed and the significance of the problem of interaction of the “principal — agent” in 

this area is shown. On the example of analysis of the implementation of the project “People’s Budget” in the Tula region from the 

position of population involvement, proposals are formulated for the further development of this technology.
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ской области от 1 октября 2013 г. № 521 «Об утверж-

дении положения о проекте “Народный бюджет” 

в Тульской области»1. Цели проекта состоят в разви-

тии потенциала органов местного самоуправления, 

активном участии населения в выявлении и опре-

делении степени приоритетности проблем, подго-

товке, реализации работ, выполняемых в рамках 

программ, а также в повышении эффективности 

бюджетных расходов. Предполагается участие му-

ниципальных образований различных типов: изна-

чально проект был создан для сельских поселений, 

но затем он был распространен на все муниципаль-

ные образования — как городские, так и сельские.

Объемы средств, используемых по программе 

«Народный бюджет», в 2011–2016 гг. существен-

но возросли. Если в 2012 г. сумма составляла всего 

100 млн руб., то в 2016 г. она существенно возросла и 

не претерпевала существенных изменений в 2016–

2019 гг., составляя от 700 млн руб. до 1 млрд руб. 

В последние годы наблюдается стабильный объ-

ем средств, направляемых на реализацию проектов 

инициативного бюджетирования (ИБ). Финанси-

рование по реализованным проектам осуществля-

ется в большей степени за счет субсидий из регио-

нального бюджета (рис. 1).

Рис. 1. Структура финансирования проектов по 
программе «Народный бюджет» в Тульской области

Количество проектов, которые были подготов-

лены жителями в последние годы, составляло от 

1000 до 1500, отбор проходит в среднем от трети до 

половины проектов. Интересно, что на тульском 

сайте «Народный бюджет» указано, что в 2017 г. 

в интернет-голосовании по проектам было получе-

но 455 тыс. голосов. Из этого делался вывод о мас-

штабности вовлечения жителей региона в инициа-

тивное бюджетирование. Учитывая, что население 

Тульской области составляет 1478 тыс. человек, 

можно сделать оптимистический и, к сожалению, 

совершенно не соответствующий реальности, вы-

вод о том, что более трети жителей информи-

рованы, заинтересованы и участвуют в реализа-

ции технологий инициативного бюджетирования. 

1 Постановление Правительства Тульской области от 1 ок-
тября 2013 г. № 521 «Об утверждении положения о проекте 
“Народный бюджет” в Тульской области» // СПС «Кон-
сультантПлюс». 

На практике такой уровень охвата населения, ве-

роятно, достигается за счет того, что в голосовании 

можно участвовать один раз за один проект, но мож-

но поддержать и 10 и даже 100 проектов, если есть 

такое желание. Более того, кроме зарегистрирован-

ных пользователей портала Госуслуги, в голосова-

нии можно участвовать и без регистрации, так как 

на сайте содержится правило голосования, согласно 

которому «отдать свой голос могут и пользователи, 

указавшие адрес своей электронной почты и полу-

чившие одноразовый пароль. Действия повторяют-

ся для каждого отданного за предложение голоса». 

Очевидно, что это может приводить к искусствен-

ному завышению количества проголосовавших жи-

телей. Косвенно данный вывод можно подтвердить 

результатами опроса тульских студентов, проведен-

ного в 2018 г. и показавшего, что более 80% не зна-

комы с практикой инициативного бюджетирования 

и с «бюджетами для граждан» и не знают об их су-

ществовании2. 

На сегодняшний день отбор проектов происхо-

дит с использованием таких показателей вовлечен-

ности, как количество подписей, собранных в под-

держку проекта, соотношение количества голосов и 

количества человек, указанных в реестре подписей, 

уровень софинансирования программы со стороны 

населения и спонсоров. 

Методика отбора проектов и участия граждан в 

распределении бюджетных средств в Тульской об-

ласти за последние восемь лет существенно изменя-

лась. Это было связано с расширением перечня воз-

можных участников, ростом предельных объемов 

стоимости проектов, а также отменой возможности 

«неденежного вклада» участников. Так, в 2014 г. в 

Тульской области было введено обязательное усло-

вие — софинансирование от жителей и благотвори-

телей. Ранее допускалось софинансирование в виде 

строительных материалов и «рабочих рук», т.е. нео-

плачиваемого труда жителей, который оценивался 

денежно и рассматривался как их участие. Данный 

путь решения проблемы позволял формировать же-

лаемую вовлеченность населения, не имеющего 

достаточного уровня доходов, чтобы «участвовать 

рублем», но сейчас он в регионе не применяется. 

Важным изменением в региональных правилах по 

инициативному бюджетированию 2020 г. стало сни-

жение уровня софинансирования со стороны граж-

дан. Это нацелено на расширение участия граждан, 

усиление их вовлеченности в распределение бюд-

жетных средств. 

Критерии отбора проектов в других регионах, 

использующих инициативное бюджетирование, 

схожи. Наиболее распространенные критерии —

это актуальность (полезность) проекта; уровень со-

финансирования со стороны муниципального об-

разования, населения и юридических лиц; социаль-

ный эффект проекта как для региона в целом, так и 

для благополучателей, а также возможная длитель-

ность этого эффекта; активность населения при

2 Левина В.В. Согласование интересов в бюджетной поли-
тике субъектов Российской Федерации // Федерализм. 
2019. № 1 (93). С. 113.
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выборе проекта (особенно детален учет этого ком-

понента в Тульской и Омской областях)3.

Проблемы информирования и их решение 
с учетом характера заинтересованности граждан

Способами информирования, которое можно 

отнести к традиционным, являются теле- и радио-

программы местных каналов, муниципальные га-

зеты. Современными способами, которые активно 

развиваются в рамках общей цифровизации управ-

ления, являются информирование через Интернет, 

включая сайты органов власти, специальные сайты 

реализации программ инициативного бюджетиро-

вания, социальные сети местных руководителей, со-

трудников администраций и общественников и т.д. 

Однако в наше время общеизвестна проблема избы-

точности информации и перегруженности ею, ко-

торая продолжает возрастать. И это приводит к то-

му, что значительная часть информации, которая не 

представляет интереса для конкретного человека в 

данный момент времени, воспринимается как ин-

формационный шум, а иногда и спам. Поэтому, не-

смотря на необходимость информирования жите-

лей традиционными и современными способами, 

ожидать активного отклика не стоит. 

Рассмотрим более подробно, какие пути инфор-

мирования используются на сегодняшний день в 

российской практике. Как отмечают В.В. Вагин и 

К.В. Поминова: «Стандартом российского инфор-

мирования об ИБ является рассылка пресс-рели-

зов в СМИ, публикация объявлений и норматив-

но-правовых документов на официальных порталах 

органов власти, протокольные заметки в официаль-

ных СМИ и разъяснительная работа с главами му-

ниципалитетов. Хотя ситуация постепенно начи-

нает меняться: появляются специализированные 

порталы об ИБ, активно используются возможно-

сти Интернета и социальных сетей, создаются кра-

сочные информационные материалы и рекламные 

ролики, журналисты тренируются писать о проек-

тах ИБ»4. Они также уделяют большое внимание 

разработке слоганов, наружной рекламы, изданию 

тематических брошюр. Для информирования о пар-

тисипаторном бюджетировании в ряде регионов 

также используют МФЦ, почтовые отделения, от-

деления Сбербанка, где раздают соответствующую 

информацию.

В Тульской области на протяжении длительного 

времени функционирует специальный портал «На-

родный бюджет», где можно получить материалы 

для подачи заявок, проголосовать, изучить перечни 

реализованных проектов и тех из них, которые про-

ходят текущий отбор. Несмотря на достаточно вы-

сокий уровень качества подачи информации, про-

3 Климанов В.В., Михайлова А.А., Яговкина В.А. Норма-
тивно-правовое обеспечение открытости бюджета на ре-
гиональном уровне в России // Научно-исследовательский 
финансовый институт. Финансовый журнал. 2018. № 5 (45). 
С. 52.

4 50 вопросов об инициативном бюджетировании : учеб. 
пособие / В.В. Вагин, К.В. Поминова и соавт. М. : Филинъ, 
2018. С. 75.

стоту и наглядность материалов, представленных на 

портале и многолетний опыт использования ини-

циативного бюджетирования в регионе, пробле-

мы вовлеченности жителей остаются первостепен-

но важными. 

Мы полагаем, что между информированностью 

и вовлеченностью для каждого конкретного инди-

вида есть важная ступень, которую можно в общем 

случае назвать заинтересованностью. Уровень заин-

тересованности может существенно варьироваться. 

Однако в целом наша гипотеза состоит в том, что 

более правильно говорить о том, что вовлеченность 

населения в реализацию проектов является функ-

цией не от их информированности, а от их заинте-

ресованности в результатах. 

В частности, повторный опрос студентов Туль-

ского госуниверситета показал, что в результате

изучения механизмов инициативного бюджетиро-

вания, возможностей участия и проектах, реализуе-

мых в рамках «Народного бюджета», уровень их ин-

формированности на основе анализа остаточных 

знаний существенно увеличился, но степень фак-

тического участия в инициативном бюджетирова-

нии не возросла. 

Очевидно, что заинтересованность достаточно 

трудно измерить, в отличие от информированности, 

которая может оцениваться технически сравнительно 

просто, например через «счетчики» на сайтах, коли-

чество просмотров, лайков в социальных сетях и т.д. 

Заинтересованность в большей степени присуща 

членам устойчивых сообществ. В частности, приме-

рами такого сообщества являются жители конкрет-

ного многоквартирного дома, а также потребители 

бюджетных услуг на долгосрочной основе. 

В.В. Вагин и К.В. Поминова предлагают для по-

вышения уровня вовлеченности граждан макси-

мально использовать маркетинговые технологии, 

включая современные подходы (например, стори-

теллинг), продавая участие в инициативном бюд-

жетировании как товар. Однако, по нашему мне-

нию, в данном случае «продается» не результат 

инициативного бюджетирования — новая детская 

площадка, отремонтированная крыша, а само уча-

стие в бюджетировании — сотрудничество с вла-

стью, гражданская активность, вовлеченность. А та-

кие «товары», если они не соответствуют ценностям 

гражданина, продаются плохо. Они требуют нового, 

непривычного поведения. Подкрепление будущим 

результатом в данном случае слишком малозначи-

тельно по сравнению со всем жизненным опытом, 

сформировавшим устойчивые ценности. Формиро-

вание новых ценностей, которые будут включать в 

себя вовлеченность и гражданскую активность, — 

это задача, которая решается лишь в долгосрочной 

перспективе. В краткосрочном периоде для измене-

ния ситуации можно рекомендовать использование 

схем «принципал — агент», которые обеспечивают 

результат при фактическом вовлечении лишь малой 

части активных жителей, а пассивная часть жите-

лей делегирует им активное участие в ИБ. Исполь-

зование агентских схем взаимодействия неизбежно 

приводит к агентским конфликтам и усложнению 
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цепочек взаимодействия территориальных властей 

и населения. 

Различные с позиции вовлечения роли жителей, 
участвующих в инициативном бюджетировании

При анализе вовлеченности населения в про-

цедуры формирования, отбора и реализации про-

ектов инициативного бюджетирования, на наш 

взгляд, следует выделять несколько отличающие-

ся роли жителей при участии в различных проек-

тах, и соответственно, разные «пути» вовлечения. 

Это связано с различным характером и причинами 

заинтересованности населения в решении того или 

иного вопроса местного значения.

В данном случае мы вводим дифференциацию не 

с позиции уровня гражданской активности, а исхо-

дя из различий в заинтересованности и вовлеченно-

сти, объективно связанных с характером реализуе-

мых проектов. 

Различия в вовлеченности проявляются для дан-

ных групп населения с точки зрения характера ин-

формирования, причин заинтересованности и ее 

степени, а также организации взаимодействия с вла-

стями, включая специфику отношений «принци-

пал — агент». Взаимоотношения принципала и аген-

та формируются, когда один экономический субъект 

представляет интересы группы других. При этом не-

избежно возникают разная степень информирован-

ности принципала и агента, различия в их интересах, 

корректировка интересов, которые будут реализова-

ны в отличие от тех, которые были изначально заяв-

лены при делегировании ответственности. 

Предлагается выделить следующие роли жите-

лей с точки зрения характера проектов:

— потребители бюджетных услуг на долгосроч-

ной основе (в первую очередь, речь идет об обра-

зовательных услугах, а вовлеченные граждане в 

данном случае родители школьников и детей, посе-

щающих дошкольные учреждения);

— жители многоквартирных домов (в данном слу-

чае возникает заинтересованность в проектах ремон-

та крыш, подъездов, дворов), соседи, проживающие 

в частном секторе, члены садовых товариществ;

— граждане (в данной группе мы рассматрива-

ем прочие виды проектов, которые не связаны с уже 

рассмотренными группами).

Для жителей, проживающих локально, в регио-

не уже сформированы механизмы территориально-

го общественного самоуправления (ТОС), а в отно-

шении совместного потребления бюджетных услуг 

на долгосрочной основе соответствующие механиз-

мы не столь проработаны.

Интересы властей как участников процесса 
инициативного бюджетирования

В процессе подготовки заявок, голосования, от-

бора и дельнейшей реализации проектов можно вы-

делить следующие группы участников, имеющих 

отличающиеся интересы: региональные власти, 

местные власти, жители и спонсоры. 

Интересы региональных властей в общем случае 

состоят в том, чтобы, затратив минимальные объе-

мы субсидий, получить максимальные результаты 

с точки зрения решения наиболее острых проблем 

региона. В данном случае речь идет о политическом 

выборе между экономией средств при распределе-

нии субсидий и использованием инициативного 

бюджетирования как инструмента территориально-

го развития в регионе. 

Позицию региональных властей в Тульской об-

ласти можно оценить как умеренную. Субъект РФ 

активно использует инициативное бюджетирова-

ние, однако в последние годы существенного роста 

субсидий, выделяемых по проекту «Народный бюд-

жет», не наблюдается. 

Укрупненно интересы местных властей мож-

но определить как развитие в соответствии с при-

оритетами муниципального образования, эф-

фективную реализацию функций местного само-

управления, рост бюджетных доходов без сопутству-

ющих ограничений в собственной бюджетной поли-

тике (последние могут быть связаны с получением 

и использованием трансфертов). Интересы властей 

следует рассматривать с учетом возможных искаже-

ний, обусловленных наличием у чиновников соб-

ственных интересов, связанных с преследованием 

личных целей, а не с решением поставленных перед 

ними задач. Противоречия подобных индивидуаль-

ных задач и возложенных на управленцев полномо-

чий в значительной мере соответствуют конфликтам 

интересов в паре «принципал — агент». Мы не ста-

вим своей задачей рассмотрение агентских отноше-

ний и конфликтов «ветвей власти» и рассматриваем 

органы местного самоуправления агрегированно. 

Исходя из этого, в сфере инициативного бюджети-

рования интересы местных властей состоят в том, 

чтобы реализовать максимально возможное коли-

чество проектов, соответствующих приоритетам 

развития территории, и привлечь максимальные 

объемы субсидий. 

Две трети всех проектов в Тульской области при-

ходятся на восемь (из 26 муниципальных районов 

и городских округов) муниципальных образова-

ний, на территории которых реализуются проек-

ты ИБ. Примечательно, что пять из восьми муни-

ципальных образований, лидирующих в объемах 

средств ИБ, — городские округа. Объективными 

факторами это можно объяснить в отношении Тулы 

и Новомосковска, так как в них проживает более тре-

ти населения области, остальные городские округа 

по численности населения, экономическому потен-

циалу, уровню и структуре бюджетных доходов не от-

личаются от муниципальных районов области. 

Два самых малых по территории и численности 

населения городских округа в регионе также уча-

ствуют в проектах инициативного бюджетирова-

ния. Доля субсидий, направляемых в малые городс-

кие округа Славный и Новогуровский, составляет 

по 0,2% от общего объема субсидий. Однако про-

порционально численности населения данные му-

ниципалитеты получают значительные объемы 

средств: в Новогуровском — 300 руб. на жителя, а в 

Славном — 500 руб. на жителя. Аналогичный пока-

затель в Туле составляет 100 руб., а в Новомосков-



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 1 / 202032

Муниципальные финансы, налоги и инвестиции

ске — также 300 руб. Таким образом, можно утвер-

ждать, что городские округа в Тульской области в 

целом более существенно финансируются по про-

грамме «Народный бюджет» (рис. 2). 

Рис. 2. Распределение субсидий из региональ-
ного бюджета по итогам исполнения бюджета за 
2018 г.

Несмотря на фактическое преобладание средств 

на городских территориях, для сельских поселений 

созданы льготные условия для реализации наиме-

нее дорогостоящих проектов. Минимальный уро-

вень софинансирования со стороны населения и 

спонсоров в сельском поселении составляет 8%, 

в городских округах и городских поселениях ана-

логичный показатель составляет 15%. Однако для 

многоквартирных домов независимо от того, реали-

зуется проект на городской или сельской террито-

рии, уровень софинансирования существенно вы-

ше и составляет 20%.

Интересы жителей и их влияние 
на вовлеченность

Оценка интересов жителей является наиболее 

сложной и значимой задачей. Мы выделили три ос-

новные роли, в которых может оказываться гражда-

нин, заинтересованный в проектах инициативного 

бюджетирования. 

При этом уровень заинтересованности граждан 

является внутри группы формально одинаковым, 

но фактически это не совсем так. В частности, жи-

тели дома, в котором ремонтируется подъезд, яв-

ляются благополучателями в равной мере, но субъ-

ективная ценность отремонтированного подъезда, 

повышения качества воды, наличия парка-скве-

ра в непосредственной близости к дому может су-

щественно отличаться. Данные отличия связаны не 

только с уровнем доходов, возрастом, семейным по-

ложением, но и с индивидуальными особенностями 

и иррациональными предпочтениями, которые не-

возможно предварительно измерить и оценить вне 

контакта с индивидом, но они влияют на решения 

об участии в проектах инициативного бюджетиро-

вания. В этом случае распространенный подход к 

оценке количества благополучателей как одной из 

базовых характеристик проекта, на основе кото-

рой прогнозируется заинтересованность и участие 

граждан в проектах, характеризуется неизбежными 

недостатками, связанными с разной степенью за-

интересованности потенциальных благополучате-

лей. Более того, некоторые из находящихся в груп-

пе потенциальных благополучателей жители могут 

не поддержать проект в связи с их предпочтениями, 

лежащими в другой плоскости. 

Проблемы, связанные с незаинтересованностью 

жителей, могут возникать при использовании ини-

циативного бюджетирования, когда значительная 

часть жителей не приходят на собрания по решению 

соответствующих вопросов, не принимают участия 

в электронных голосованиях, не вносят в срок пла-

тежи. Причины могут быть как в безразличии, так и 

в принципиальном нежелании участвовать рублем 

в тех или иных проектах или несогласии с их со-

держанием, незначимости того или иного блага для 

конкретного жителя. 

Для решения данных проблем со стороны властей 

могут предприниматься различные варианты взаи-

модействия. Например, возможно использование 

элементов «теории подталкивания»5 или механиз-

мов совершенствования институциональных аспек-

тов взаимодействия. Выбор подхода во многом за-

висит от причин невовлеченности жителей. В общем 

случае в целях согласования интересов населения и 

органов власти следует учитывать значимость субъ-

ективных факторов, детально анализировать инте-

ресы жителей на основе опыта использования техно-

логий вовлечения в прошлых периодах и корректно 

использовать основные положения и выводы теории 

подталкивания там, где это возможно. 

Важно понимать, что процесс согласования ин-

тересов в данном случае должен быть увязан с раз-

делением полномочий и ответственности меж-

ду региональными и местными властями, а также 

гражданами. Нарушение баланса интересов и от-

ветственности в данном случае сопряжено с риска-

ми, так как «население фактически занимается ре-

шением вопросов, которые должны решать органы 

местного самоуправления, происходит переклады-

вание ответственности и подмена институтов вла-

сти институтами гражданского общества; и, чтобы 

этого не случилось, сильному гражданскому обще-

ству должна корреспондировать сильная и дееспо-

собная (в максимально широком смысле) система 

органов местного самоуправления»6.

Кроме того, важно понимать, что отсутствие со-

финансирования со стороны граждан не может быть 

5 См.: Белянин А.В. Ричард Талер и поведенческая эконо-
мика: от лабораторных экспериментов к практике подтал-
кивания (Нобелевская премия по экономике 2017 года) // 
Вопросы экономики. 2018. № 1. С. 5–25 ; Талер Р. Новая 
поведенческая экономика. М. : Эксмо, 2018. 368 с. 

6 Шугрина Е.С. Некоторые особенности привлечения 
средств населения к решению вопросов местного значения 
в материалах правоприменительной практики // Вестник 
Сургутского государственного университета. 2019. № 2 (24). 
С. 92.
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поводом для отказа от решения значимых вопросов 

местного значения. К сожалению, устойчивой ста-

ла практика использования инициативного бюдже-

тирования для срочного решения острых проблем. 

Например, «когда плохое состояние дорожного по-

крытия провоцирует аварийные ситуации, т.е. жи-

тели лишены необходимого минимума бюджетных 

услуг, что отрицательно и существенно влияет на 

качество их жизни. Такое видение часто дополня-

ется не вполне корректным выводом о том, что не-

готовность жителей участвовать в финансировании 

определенных расходов по решению вопросов мест-

ного значения свидетельствует об их незаинтересо-

ванности в результате. На наш взгляд, «голосование 

рублем» не может и не должно быть критерием при-

нятия решений при финансировании большей ча-

сти подобных расходов»7.

Инициативное бюджетирование проектов 
образовательных учреждений

Финансирование школьных и дошкольных уч-

реждений является одним из важных вопросов му-

ниципального управления. В данных учреждени-

ях услуги оказываются на длительной основе, что 

является предпосылкой консолидации интересов 

их получателей. Поэтому именно в образователь-

ных учреждениях естественно формируются сооб-

щества родителей, имеющих сходные интересы. 

Наиболее ярко это проявляется в отношении ро-

дителей школьников и посетителей детских садов, 

в меньшей степени в отношении родителей, детей, 

посещающих учреждения дополнительного образо-

вания и спортивные секции. Их интересы в проек-

тах могут быть выражены прямо — ремонт образо-

вательного учреждения или косвенно — лояльность 

администрации образовательного учреждения, но 

и в том, и в другом случае можно говорить не толь-

ко о наличии интересов индивидов, которые могут 

быть реализованы в рамках инициативного бюдже-

тирования, но и о консолидации соответствующих 

интересов. Таким образом, информированность в 

данном случае легко трансформируется в заинтере-

сованность, которая затем приводит к вовлеченно-

сти данных сообществ в подготовку проектов, фи-

нансированию и голосованию за их реализацию. 

Опыт Тульской области показывает, что имен-

но проекты образовательных учреждений лидируют 

среди проектов инициативного бюджетирования, 

составляя около трети от их общего количества. 

Причем это проявляется на протяжении целого ря-

да лет. Динамика подготовленных и прошедших от-

бор проектов образовательных учреждений Туль-

ской области представлена в таблице. 

В Тульской области общее количество муници-

пальных образовательных учреждений составляет 

менее 1000 (из них 404 школы), а в городе Туле их 

количество менее 200 (школ — 74). Среди проек-

тов инициативного бюджетирования проекты школ 

7 Левина В.В. Формирование и развитие механизмов 
инициативного бюджетирования // Финансы и кредит. 
2016. № 30 (702). С. 16–32.

в разы превышают количество проектов, поданных 

от детских садов. Встречаются ситуации, когда от 

одного образовательного учреждения поступает не-

сколько проектов для реализации различных работ, 

например ремонт фасада здания и замена огражде-

ния вокруг его территории. 

Сравнивая ситуацию в регионе в целом и в об-

ластном центре, можно отметить, что уровень под-

держки проектов от общего количества поданных 

существенно не отличается. В среднем он составля-

ет около трети поданных заявок. 

В то же время общий сравнительно высокий 

уровень количества проектов наблюдается имен-

но в областном центре. 2019–2020 гг. количество 

заявок составляет более половины от общего ко-

личества муниципальных образовательных учреж-

дений. Исходя из сложившегося распределения за-

явок по типам образовательных учреждений, можно 

утверждать, что большинство школ областного цен-

тра подают заявки на участие в проекте «Народный 

бюджет». 

Руководство образовательных учреждений вме-

сте с наиболее активными родителями берут на се-

бя роль «выразителей интересов» основной части 

потребителей бюджетной услуги. Остальные роди-

тели поддерживают проекты достаточно формаль-

но и вносят инициативный платеж. Степень вов-

леченности основной группы участников проекта 

инициативного бюджетирования при этом невели-

ка, но благодаря такому разделению ролей и взаи-

модействию проекты получают поддержку властей 

и реализуются. 

Проекты, в которых проявляются интересы 
локально проживающих граждан

Жители многоквартирных домов или соседи на 

деревенской улице являются достаточно консоли-

дированными и организованными сообществами в 

плане участия в проектах инициативного бюдже-

тирования. Проекты данной группы, более значи-

мые для жителей городских и сельских территорий, 

несколько различаются. Однако в целом они затра-

гивают интересы граждан, проживающих рядом, 

являющихся соседями. Актуальными для них явля-

ются проблемы водоснабжения и водоотведения, 

Проекты инициативного бюджетирования 
образовательных учреждений в Тульской области

Годы

Тульская область Тула

Кол-во под-
готовлен-

ных проек-
тов

Кол-
во про-
ектов, 
про-

шедших 
отбор

Кол-
во под-
готов-

ленных 
проек-

тов

Кол-во 
проектов, 
прошед-
ших от-

бор

2017 492 109 47 15

2018 377 182 84 33

2019 357 183 103 39

2020 307 104 117 37
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Муниципальные финансы, налоги и инвестиции

ремонта крыш, ремонта дорог, обустройства детских 

площадок и благоустройства дворов и скверов. Дан-

ные направления партисипаторного бюджетирова-

ния с позиции характера объединения интересов 

граждан и использования средств являются наибо-

лее традиционными. 

По опыту Тульской области для данной груп-

пы заинтересованных пользователей наиболее зна-

чимы ремонт дорог (34%), ремонт объектов водо-

снабжения и водоотведения (11%), благоустройство 

скверов (6%), ремонт крыш в многоквартирных до-

мах (6%). Таким образом, суммарно общий объ-

ем расходов составляет более половины от общего 

объема финансирования проектов инициативного 

бюджетирования.

Однако если в проектах образовательных орга-

низаций заинтересована лишь часть жителей (ро-

дители школьников и детей, посещающих до-

школьные учреждения), то в проектах локально 

проживающих граждан теоретически может прояв-

ляться вовлеченность всех жителей. 

В данном направлении трудно переоценить роль 

ТОС. Именно они являются основными участника-

ми подготовки проектов инициативного бюджети-

рования в многоквартирных домах. Первые ТОС в 

Тульской области начали создаваться более 10 лет 

назад. В настоящее время сформированы и осу-

ществляют деятельность более 400 комитетов ТОС. 

Для самоорганизации в сельской местности следу-

ет отметить и институт сельских старост. Их в Туль-

ской области более 1000.

Прочие сферы реализации проектов 
инициативного бюджетирования

К прочим сферам в данном исследовании мы от-

носим такие направления, как муниципальные объ-

екты социально-бытового обслуживания населения, 

фельдшерско-акушерские пункты (далее — ФАП), 

объекты спортивной инфраструктуры, ликвидация 

свалок, благоустройство территории объектов куль-

турного наследия. По всем этим направлениям ко-

личество проектов существенно меньше, чем по 

проектам образовательных учреждений и проектам 

в области благоустройства домов, придомовых тер-

риторий, дворов, дорог. В частности, по проектам, 

связанным с развитием территорий объектов куль-

турного наследия, в 2018 г. было подготовлено толь-

ко три проекта, в 2019 г. — один проект, а в 2020 г. 

таких проектов не было. Подобная ситуация сложи-

лась и в сфере реализации проектов ФАП в 2017–

2020 гг., такие проекты на конкурс не подавались.

В сфере проектов по созданию объектов сооружения 

и связи (преимущественно это проекты по инфор-

матизации, проведению сети Интернет в сельские 

населенные пункты) в 2018 г. было сформирова-

но 4 проекта, в 2019 г. — 6 проектов, в 2020 г. — 

1 проект. Примечательно, что ни один из них не 

прошел отбор и не был реализован. По нашему мне-

нию, существенно меньшее количество проектов 

связано не с меньшей актуальностью данных на-

правлений, а с более низким уровнем консолидации 

интересов, проблемами их институционализации. 

Таким образом, информированность граждан не 

всегда приводит к пропорциональному росту уров-

ня их инициативы и вовлеченности. Основными 

факторами, определяющими количество проектов, 

подготовленных жителями, является их заинтере-

сованность в результате и институциональные ус-

ловия для участия. Развитие институциональных 

условий в данном случае связано с формировани-

ем, развитием и стимулированием актива по кон-

кретной группе проектов. В частности, это реали-

зуется в рамках ТОС и института сельских старост 

для проектов, связанных с благоустройством и раз-

витием коммунальной инфраструктуры. Для про-

ектов образовательных учреждений пока уровень 

формальной институционализации несколько ни-

же, хотя действенные механизмы взаимодействия 

власти и граждан уже находятся в стадии форми-

рования. Для остальных проектов взаимодействие 

потенциальных благополучателей и властей еще 

менее развито. Однако точечное стимулирование 

активности жителей в противовес пассивной груп-

пе потенциальных благополучателей создает усло-

вия для возникновения конфликтов «принципа-

ла — агента». Причем руководство инициативной 

группы по проектам «Народного бюджета» может 

вовлекаться и в более сложные цепочки агентских 

отношений, которые включают территориальные 

власти, а также группы жителей. Следовательно, 

стимулирование инициативы, реализуемое орга-

нами местного самоуправления и региональными 

властями, должно быть адекватно интересам и ак-

тивности граждан.
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Соснин Д.П. Влияние трансформации общественных пространств на безопасность городской среды

В последние годы в России реализуется си-

стемная политика по формированию комфорт-

ной городской среды. Начало масштабным преоб-

разованиям облика российских городов положил 

московский проект «Моя улица», стартовавший в 2015 г.1 

С учетом московского опыта в 2017 г. был принят феде-

ральный приоритетный проект «Формирование ком-

фортной городской среды»2, трансформировавший-

ся в 2018 г. в федеральный проект «Формирование 

комфортной городской среды» национального про-

екта «Жилье и городская среда»3. Особое внимание в 

указанных проектах уделяется современному благо-

устройству общественных пространств: парков, цен-

тральных улиц, набережных, площадей. 

С точки зрения Джейн Джейкобс — одной из клю-

чевых фигур, определивших современные подходы к 

городскому планированию, основными важными ха-

рактеристиками публичного места являются безопас-

ность, доступность и разнообразие возможных видов 

деятельности. В этой связи не удивительно, что одним 

из предполагаемых разработчиками российской го-

родской политики эффектов от проектов благоустрой-

ства общественных пространств является повышение 

уровня безопасности. Так, в обосновании приоритет-

ного проекта «Формирование комфортной городской 

среды» отмечается, что «рационально выстроенная го-

родская среда позволяет снизить социальную напря-

1 Постановление Правительства Москвы от 7 октября 
2011 г. № 476-пп «Об утверждении государственной про-
граммы города Москвы “Развитие городской среды”». 
URL: http://pravo.minjust.ru:8080/bigs/showDocument.
html?id=480C48CE-17EF-4781-A97B-E203048806BB

2 Паспорт приоритетного проекта «Формирование ком-
фортной городской среды». URL: http://www.minstroyrf.ru/
upload/iblock/337/pasport-prior.-proekta-i-gorsreda.pdf

3 Паспорт национального проекта «Жилье и городская среда». 
URL: http://www.minstroyrf.ru/upload/iblock/426/Pasport-
natsionalnogo-proekta-_ZHile-i-gorodskaya-sreda_.pdf

женность, на освещенных людных улицах ниже уро-
вень преступности»4. 

На практике все не так однозначно. Показатель-
ным примером являются последствия благоустройства 
общественного пространства на Хохловской площа-
ди в Москве, получившего неофициальное название 
«Яма». Проблемная ситуация с обеспечением обще-
ственной безопасности в «Яме» получила широкое ос-
вещение в СМИ и сети «Интернет», стала предметом 
депутатского запроса и представления прокуратуры в 
адрес органов внутренних дел Москвы. 

Для анализа контекста развития проблемы рассмот-
рим историю создания общественного пространства на 
Хохловской площади. В 2007 г. при строительстве торго-
вого центра с подземной парковкой на Хохловской пло-
щади был обнаружен большой (длиной около 50 метров и 
шириной 4,5 метра) и хорошо сохранившийся фрагмент 
крепостной стены Белого города5. Возраст каменной 
кладки насчитывал почти 500 лет. Окружавшая Белый го-
род стена была снесена во второй половине XVIII в., на 
ее месте возникло Бульварное кольцо. Из-за уникальной 
археологической находки, признанной объектом куль-
турного наследия федерального наследия, строительство 
торгового центра было полностью остановлено. 

В 2016 г. на портале «Активный гражданин» про-
шло голосование, определившее будущее фрагмента 
стены Белого города: большинство горожан (65,81%) 
поддержали идею музеефицировать Хохловскую пло-
щадь и открыть свободный доступ к древней кладке 
стены для всех желающих6. В результате Хохловская 

4 Паспорт приоритетного проекта «Формирование комфорт-
ной городской среды». С. 31. URL: http://www.minstroyrf.ru/
upload/iblock/337/pasport-prior.-proekta-i-gorsreda.pdf

5 Фрагмент стены Белого города на Хохловской площади — 
доступно по ссылке URL: http://mosprogulka.ru/places/
stena_belogo_goroda_hohlovskaja_ploshad

6 Хохловская площадь Москвы станет музеем для доступа к 
стене Белого города — доступно по ссылке URL: https://
tass.ru/obschestvo/3275864

* Статья выполнена при поддержке гранта РФФИ, номер проекта 19-011-00752.
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В статье на конкретном примере благоустройства Хохловской площади в Москве анализируется изменение безопасно-

сти городской среды. Проведенная в 2017 г. реконструкция общественного пространства на практике стала источни-

ком роста количества правонарушений и социальной напряженности. Автор приходит к выводу, что попытки решить 

проблему исключительно действиями полиции успеха не имеют. Требуются организация диалога всех заинтересован-

ных сторон и создание новой модели управления общественным пространством.

Ключевые слова: безопасность городской среды, благоустройство, общественное пространство, нарушения обще-

ственного порядка.

The Influence of Public Space Transformation on the Security of the Urban Environment

Sosnin Dmitriy P., Adviser of the Fund for the Development of Civil Initiatives Dialogue, PhD (Political Science)

The article analyzes the change in the security of the urban environment on the concrete example of the improvement of Khokh-

lovskaya square in Moscow. In practice, the reconstruction of public space carried out in 2017 has become a source of growth in 

the number of offenses and social tension. The author concludes that attempts to solve the problem only by the actions of the po-

lice have no success. It is necessary to organize a dialogue of all stakeholders and create a new model of public space management.

Keywords: safety of urban environment, city improvement, public space, public disturbance.
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Взаимодействие власти, бизнеса и общества

площадь вошла в перечень территорий, которые бы-

ли благоустроены в 2017 г. по программе «Моя улица»7. 

Над концепцией ее преобразования работали россий-

ские строители и проектировщики КБ «Стрелка» со-

вместно с французскими ландшафтными архитектора-

ми студии Djao-Rakitine8. 

В 2018 г. Хохловская площадь стала победителем 

премии Moscow Urban Forum как лучший объект го-

родского дизайна и новый для Москвы тип обществен-

ного пространства, выполняющий функции музея под 

открытым небом9. По замыслу разработчиков «в ка-

мерном пространстве обновленной площади можно 

отвлечься от городского шума и сфокусироваться на 

тихой исторической части Москвы»10.

В паспорте приоритетного проекта «Формирова-

ние комфортной городской среды» отмечается, что 

после комплексного благоустройства общественных 

пространств «формируются творческие и интеллекту-

альные кластеры, создаются новые точки притяжения 

талантливых людей»11. Рассмотрение кейса преобра-

зования Хохловской площади показывает, что автома-

тически этого не происходит. Стихийно сложившиеся 

сценарии использования общественного простран-

ства на Хохловской площади существенным образом 

отличаются от запланированных проектировщиками. 

Функция музея под открытым небом на практике не 

стала для данного места центральной12. Обществен-

ное пространство де-факто стало точкой притяжения 

молодежи старшего школьного возраста и студентов с 

различных районов Москвы, собирающихся для спон-

танной коммуникации, самовыражения и публичного 

употребления спиртных напитков в общественном ме-

сте. Для обозначения общественного пространства на 

Хохловской площади возник новый народный топо-

ним – «Яма»13, который стал активно употребляться в 

СМИ, сети «Интернет» и даже органами власти. 

С точки зрения законодательства потребление 

(распитие) алкогольной продукции в общественном 

месте является нарушением общественного порядка, 

за которое ст. 20.20 КоАП РФ предусмотрена админи-

стративная ответственность в виде наложения адми-

нистративного штрафа в размере от пятисот до одной 

тысячи пятисот рублей14. В соответствии со ст. 20.22 

7 Хохловская площадь станет новой достопримечательно-
стью Москвы — доступно по ссылке URL: https://www.mos.
ru/news/item/22853073/

8 Проект преобразования Хохловской площади Архитек-
турной студии Джао-Ракитин — доступно по ссылке URL: 
http://djaorakitine.com/khokhlovskaya-square-moscow

9 Хохловская площадь получила награду за лучший дизайн 
по итогам голосования москвичей — доступно по ссылке 
URL: https://tass.ru/ekonomika/5388835

10 Как менялась Хохловская площадь — доступно по ссылке 
URL: https://strelkamag.com/ru/article/khokhlovka

11 Паспорт приоритетного проекта «Формирование комфорт-
ной городской среды», С. 31 — доступен по ссылке URL: 
http://www.minstroyrf.ru/upload/iblock/337/pasport-prior.-
proekta-i-gorsreda.pdf

12 Как музей под открытым небом превратился в «яму» для 
неформалов — доступно по ссылке URL: https://www.kp.ru/
daily/26992.4/4052646/

13 Новый топоним: «Яма». Как образцовый проект «Моей улицы» 
стал самой веселой площадью в городе, у которой даже есть 
собственный аккаунт в инстаграме — доступно по ссылке URL: 
https://www.the-village.ru/village/city/public-space/324879-yama

14 Статья 20.20 Кодекса Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. 
№ 195-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс».

КоАП РФ нахождение в состоянии опьянения несо-

вершеннолетних в возрасте до шестнадцати лет либо 

потребление (распитие) ими алкогольной и спиртосо-

держащей продукции влечет наложение администра-

тивного штрафа на родителей или иных законных 

представителей несовершеннолетних в размере от од-

ной тысячи пятисот до двух тысяч рублей15.

В целях недопущения нарушений общественно-

го порядка в виде распития алкогольной продукции в 

общественном месте на Хохловской площади ежене-

дельно задействованы сотрудники патрульно-посто-

вой службы полиции, участковые уполномоченные 

полиции и инспектора отделения по делам несовер-

шеннолетних. В результате хотя отдельные нарушите-

ли общественного порядка и привлекаются к админи-

стративной ответственности, но практика массового 

потребления алкогольной продукции, в том числе не-

совершеннолетними, на Хохловской площади устой-

чиво воспроизводится. 

По информации Басманной межрайонной прокура-

туры, в период с января по июль 2019 г. в связи с совер-

шенными правонарушениями на Хохловской площади 

г. Москвы составлено 627 административных материа-

лов16. В связи с неудовлетворительной работой сотруд-

ников полиции по пресечению противоправных дей-

ствий и охране общественного порядка на данном 

объекте межрайонной прокуратурой летом 2019 г. внесе-

но представление на имя начальника ОМВД России по 

Басманному району г. Москвы. Таким образом, проис-

ходит постоянное отвлечение сил полиции на обеспече-

ние общественного порядка в «Яме», но эффективность 

их рейдов с точки зрения решения проблемы невысока. 

Более того, в октябре 2019 г. заместитель начальника ше-

стого отдела управления охраны общественного порядка 

столичного управления МВД — майор полиции Борис 

Бандура назвал «Яму» на Хохловской площади и рас-

положенный неподалеку парк «Горка» главными «язва-

ми» города в вопросе незаконной реализации алкоголя. 

Об этом он сообщил в ходе круглого стола о запрете про-

дажи алкоголя на первых этажах жилых домов17.

Помимо полиции регулярные рейды, направлен-

ные на пресечение распития алкогольной продук-

ции на Хохловской площади, в 2019 г. осуществля-

ли представители организации «Лев против», однако 

законность и реальные цели их действий вызыва-

ют вопросы. «Лев против» — это некоммерческая ор-

ганизация без регистрации юридического лица, вы-

ступающая против курения и распития алкогольных 

напитков в общественных местах. Лидером организа-

ции является 23-летний Михаил Джемалович Лазутин. 

Во время рейдов активисты «Льва против» предлага-

ют лицам, употребляющим алкоголь в общественном 

месте, убрать его, а в случае неповиновения отнима-

ют его и выливают. При малейшей возможности обо-

стряют конфликт и применяют силовые действия. 

Акцию снимают на видео и выкладывают в Интернете18. 

15 Статья 20.22 Кодекса Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях.

16 Главе ОВД Москвы внесено представление из-за нарушений 
в «Яме». URL: http://https://iz.ru/918859/2019-09-06/glave-
ovd-moskvy-vneseno-predstavlenie-iz-za-narushenii-v-iame

17 В полиции назвали «Яму» главной алкогольной язвой Мо-
сквы — доступно по ссылке URL: https://www.m24.ru/news/
gorod/24102019/94592

18 Досье «Лев против». URL: http://vigilant.myverdict.org/files/
lion
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На YouTube-канал «Лев против» подписано 1,79 млн 
человек, а размещенное на данном канале видео 
«Лев против — массовое побоище на Яме» собрало бо-
лее 850 тыс. просмотров19. По словам Михаила Лазути-
на, поступления от рекламы на YouTube-канале «Лев 
против» — единственный источник его заработка20.

Объединение «Лев против» можно отнести к катего-
рии псевдополицейских организаций, самовольно взяв-
ших на себя контроль над общественным порядком и 
получивших в зарубежной научной литературе назва-
ние «вигиланты»21. Согласно определению политолога 
Эдуардо Монкады, вигилантизм — это коллективное ис-
пользование внеправового насилия или угроза его исполь-
зования в ответ на предполагаемое преступное деяние22. 

По мнению депутата муниципального округа «Бас-
манный» Виктора Котова, члены общественного объе-
динения «Лев против» фактически присвоили права на-
родных дружинников, указанные в Федеральном зако-
не от 2 апреля 2014 г. № 44-ФЗ «Об участии граждан в 
охране общественного порядка», а именно: требовать 
от граждан и должностных лиц прекратить противо-
правные деяния, применять физическую силу в случа-
ях и порядке, предусмотренных законодательством23. 
Информация об общественном объединении «Лев про-
тив» отсутствует в реестре народных дружин и обще-
ственных объединений правоохранительной направ-
ленности г. Москвы. Соответственно, по мнению 
муниципального депутата Виктора Котова, действия 
членов объединения «Лев против», в том числе в ходе не-
однократных рейдов на Хохловскую площадь, формаль-
но направленные на борьбу с правонарушениями, сами 
являются незаконными и содержат признаки админи-
стративных правонарушений «самоуправство» (ст. 19.1 
КоАП РФ) и «мелкое хулиганство» (ст. 20.1 КоАП РФ)24. 

Проведенная автором статьи в августе 2019 г. серия 
углубленных интервью с посетителями «Ямы» показы-
вает, что большинство респондентов считают именно 
действия объединения «Лев против» главной угрозой 
общественной безопасности на Хохловской площа-
ди. При этом для многих посетителей «Ямы» имен-
но рейды объединения «Лев против» и контрдействия 
со стороны сложившегося вокруг пространства моло-
дежного сообщества создают дополнительную привле-
кательность места. На Хохловской площади регулярно 
разворачивается своеобразный спектакль, притягива-
ющий зрителей и создающий пространство игры. 

Какие предлагаются решения по исправлению сло-
жившейся ситуации?

Часть экспертов возлагают надежды на инстру-
менты общественной саморегуляции. Например, по 

19 Канал «Лев против» на видеосервисе YouTube — до-
ступно по ссылке URL: https://www.youtube.com/user/
lionversusSmokбing/videos

20 Лев? Лев, озвереть. Как последователи Тесака гоняют мо-
лодежь ради роликов в соцсетях. URL: https://novayagazeta.
ru/articles/2019/06/15/80901-lev-lev-ozveret

21 Шабельников Д.Б. Вигилантизм: попытки оформления науч-
ной проблемы в современных западных исследованиях. URL: 
http://vigilant.myverdict.org/news/review-analysis-vigilantism

22 Moncada E. Varieties of vigilantism: conceptual discord, meaning 
and strategies // Global Crime. 2017. Т. 18. № 4. С. 403–423.

23 Статья 17 Федерального закона от 2 апреля 2014 г. № 44-ФЗ 
«Об участии граждан в охране общественного порядка» // 
СПС «КонсультантПлюс».

24 «Яма» снова открыта для посещения. Архитектурный 
провал в центре Москвы отремонтировали после скандала. 
URL: https://www.kommersant.ru/doc/4024405

мнению Е.В. Лагодиной, безопасность в успешных 
общественных пространствах нет необходимости под-
держивать извне, так как люди сами контролируют то, 
что происходит, а открытость места диктует необходи-
мость толерантного отношения25. По мнению извест-
ного российского урбаниста Григория Ревзина, кон-
фликт в «Яме» со временем сойдет на нет. «На мой 
взгляд, с “Ямой” ничего не нужно делать. Если там 
распивается спиртное — поставьте туда пост, пусть там 
дежурит кто-то», — считает Григорий Ревзин26.

По мнению, проректора Высшей школы экономики 
Валерии Касамары, контролировать ситуацию на Хох-
ловской площади могли бы помочь видеокамеры. Кроме 
того, она предложила обдумать вариант создания альтер-
нативного общественного пространства для молодежи, 
и оно должно находиться вдалеке от жилой застройки27. 

Летом 2019 г. со ссылкой на Басманную межрай-
онную прокуратуру появилась информация о прора-
ботке в префектуре Центрального административного 
округа Москвы вопроса об ограждении объекта «Бе-
лый город» на Хохловской площади28. Главный архи-
тектор Москвы Сергей Кузнецов заявил, что забор во-
круг «Ямы» — это кардинальное решение, которое не 
украсит город. По мнению специалиста, для Хохлов-
ской площади нужно искать альтернативные идеи29.

В ходе экспертных дискуссий о перспективах раз-
вития ситуации на Хохловской площади звучали 
предложения наполнить общественное пространство 
новыми функциями: публичными лекциями, культур-
ными мероприятиями. Однако устойчивых социально 
одобряемых практик, замещающих либо вытесняю-
щих употребление алкоголя в общественном месте на 
Хохловской площади, к настоящему времени так и не 
сложилось. Не появилось и субъекта, взявшего на себя 
ответственность за дальнейшее развитие обществен-
ного пространства. Федеральный объект охраны — 
фрагмент стены «Белого города» на данный момент не 
является генератором событий, связанных с популяри-
зацией исторического наследия города. А вполне мог бы 
стать якорным элементом данного пространства.

Сложившаяся ситуация на Хохловской площа-
ди ставит вопрос о создании новой модели управле-
ния функционированием общественных пространств 
в городской среде и обеспечения их безопасности. 
Устойчивая модель управления общественным про-
странством не может быть выработана в современных 
условиях без организации системного диалога всех за-
интересованных сторон: жителей окрестных домов, 
городских сообществ, де-факто присвоивших себе об-
щественное пространство, правоохранительных орга-
нов, органов государственной власти г. Москвы и ор-

ганов местного самоуправления. Только в ходе диалога 

25 Лагодина Е.В. Настоящее и будущее российских обще-
ственных пространств // Российский психологический 
журнал. 2013. Т. 10. № 4.

26 «Таких мест мало». В чем причина конфликта в московской 
«Яме» и как его решить. URL: https://www.bbc.com/russian/
news-48797885

27 Алкотреугольник стал проблемой целого района. URL: 
https://news.rambler.ru/other/42544472-alkotreugolnik-stal-
problemoy-tselogo-rayona/

28 В «Яме» хотят установить ограждения и камеры. Прокуратура 
считает, что полиция не справляется. URL: https://www.the-
village.ru/village/city/news-city/358845-yama-pod-zaborom

29 Архитекторы и урбанисты — о возведении забора вокруг 
«Ямы». URL: https://www.the-village.ru/village/city/news-
city/359871-zabor-vokrug-yamy
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Судебная практика

возможно разработать взаимоприемлемое решение по 

дальнейшему развитию и социокультурному наполне-

нию общественного пространства. 

Анализ последствий благоустройства на Хохлов-

ской площади в Москве, особенно с точки зрения во-

просов обеспечения городской среды и профилактики 

социальных конфликтов, является важным для учета 

при реализации федерального проекта по формирова-

нию комфортной городской среды на других террито-

риях. Проведенная реконструкция Хохловской пло-

щади неожиданно для заказчиков и проектировщиков 

создала благоприятные условия для реализации и ти-

ражирования практик нарушения общественного по-

рядка и социальных конфликтов по линии «посетите-

ли общественного пространства — местные жители» 

и «посетители общественного пространства — виги-

лантские организации». Таким образом, кейс Хохлов-

ской площади показывает, что реализация проектов 

формирования комфортной городской среды может 

способствовать концентрации и росту количества на-

рушений общественного порядка. 

В связи с этим при проектировании преобразо-

ваний общественных пространств необходимо более 

тщательно прогнозировать сценарии их использова-

ния, особое внимание уделяя вопросам обеспечения 

безопасности городской среды. После проведения 

благоустройства общественных пространств необхо-

димо четко определять субъектов, ответственных за их 

эксплуатацию, социокультурное наполнение и управ-

ление. При этом целесообразно расширить роль орга-

нов местного самоуправления и их полномочия в сфе-

ре обеспечения безопасности городской среды.

Позади почти 17 лет со дня принятия и частично-

го вступления в силу положений Федерального закона 

от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Российской 
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Федерации»1 (далее — Закон № 131-ФЗ). Однако во-

просы реализации конституционных основ местного 

самоуправления и до принятия вышеуказанного акта, 

и в настоящий период остаются предметом многочис-

ленных дискуссий, споров как на страницах научных 

изданий, различных средств массовой информации, 

так и в кулуарах различных практических и научных 

мероприятий2. Это и не удивительно, поскольку яв-

ляется очевидным, что становление местного само-

управления в России до настоящего времени не толь-

ко не завершено, но, как показывают последние 

инициативы внесения поправок в Конституцию РФ, 

еще долго будут находиться далеко от финальной 

стадии.

Одной из основных юридических гарантий осу-

ществления местного самоуправления в Российской 

Федерации выступает судебная защита. Мы полага-

ем, что уровень судебной защиты прав местного само-

управления является важным и во многом реальным 

показателем обеспеченности конституционного пра-

ва как населения, так и органов местного самоуправ-

ления на самостоятельное и под свою ответственность 

осуществление местного самоуправления. Подтверж-

дением сказанного является закрепление вопросов 

судебной защиты местного самоуправления в Евро-

пейской хартии о местном самоуправлении, ст. 11 ко-

торой четко определяет, что органы местного само-

управления должны иметь право на судебную защи-

ту для обеспечения свободного осуществления своих 

полномочий и соблюдения закрепленных в консти-

туции или внутреннем законодательстве принципов 

местного самоуправления. 

В рамках реализации указанного положения в со-

временном законодательстве Российской Федерации 

в зависимости от подведомственности и подсудно-

сти защита прав местного самоуправления осущест-

вляется судами общей юрисдикции, арбитражными 

судами, Верховным Судом РФ, Конституционным 

Судом РФ, конституционными (уставными) судами 

субъектов РФ.

В настоящем исследовании нам бы хотелось оста-

новиться на некоторых проблемах, существенным об-

разом влияющих на состояние эффективности защи-

ты органами местного самоуправления своих прав и 

законных интересов в судебном порядке.

1. Необоснованный, а порой безосновательный 
динамизм законодательства о местном самоуправ-
лении. В настоящее время общепринятым подходом 

является то обстоятельство, что законодательство о 

местном самоуправлении носит комплексный и меж-

отраслевой характер. Вместе с тем очевидным явля-

1 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

2 Шугрина Е.С. Особенности судебной практики по 
вопросам отрешения главы муниципального образова-
ния // Муниципальное имущество: экономика, право, 
управление. 2019. № 1. С. 43–48 ; Винник Н.В Гарантии 
судебной защиты местного самоуправления // Материалы 
XV международной научно-практической конференции 
«Наука в современном информационном обществе». 
2018. С. 183–185 ; Баженова О.И., Бялкина Т.М., Виш-
невецкий А.С., Шугрина Е.С., Ялтонская Н.С. Глава 
муниципального образования: теория, законодательство, 
правоприменение. М. : Юрлитинформ, 2019. 240 c. и др.

ется и тот факт, что основополагающие норматив-

ные основы всех общественных отношений в области 

местного самоуправления, помимо Конституции РФ, 

в абсолютном большинстве сосредоточены в нормах 

Закона № 131-ФЗ. Автором статьи подсчитано, что 

за период с 2003 г. по 2019 г. в названный правовой 

акт было внесено изменений и дополнений 165 раза,

т.е. получается, что более десяти изменений на каж-

дый календарный год. Значительное число внесен-

ных в Закон № 131-ФЗ изменений касается перечня 

вопросов местного значения и полномочий органов 

местного самоуправления по их решению. При этом 

следует вспомнить слова Президента РФ на встрече с 

Советом законодателей 25 июля 2017 г., когда спеш-

ку при принятии законов он назвал одной из главных 

причин некачественного нормотворчества. В.В. Пу-

тин отметил, что, несмотря на то что сегодня создана 

устойчивая система, отвечающая современным кри-

териям парламентаризма, «пока не удалось достичь 

комплексного, системного подхода к созданию и к 

корректировке законодательной базы: законопроек-

ты далеко не всегда имеют глубокую, всестороннюю 

проработку, недостаточно учитываются научные и 

экспертные оценки»3. 

В части проблематики настоящего исследования 

следует отметить положения ст. 5 Федерального кон-

ституционного закона от 31 декабря 1996 г. № 1-ФКЗ 

«О судебной системе Российской Федерации», кото-

рая устанавливает необходимость строгого подчине-

ния судей Конституции РФ и закону при осуществле-

нии правосудия. Если до внесения Президентом РФ 

инициативы о внесении в Основной закон страны 

поправок мы могли с уверенностью говорить о ста-

бильности ее текста, то в части внесения изменений и 

дополнений в законодательство о местном самоуправ-

лении ни о какой стабильности невозможно говорить 

на протяжении всей истории правового регулирова-

ния этого уровня публичной власти. Внесение феде-

ральным законодателем изменений в Закон № 131-ФЗ 

осуществляется без учета всего комплекса смежных 

вопросов развития местного самоуправления, без уче-

та положений бюджетного законодательства. В этой 

связи возникает очевидная проблема судейской под-

готовки и качества осуществления правосудия, по-

скольку такое большое число изменений в профиль-

ный для местного самоуправления закон судейский 

корпус не успевает отслеживать и, самое главное, вни-

кать в цепочку последующих целевых, организацион-

ных, материально-технических изменений, что, без-

условно, сказывается на качестве судебной практики, 

появляется ее существенная неоднородность и проти-

воречивость, что, в свою очередь, способствует двум 

тенденциям: увеличению числа обращений в Консти-

туционный Суд РФ и снижению доверия к судебной 

системе как одному из гарантов обеспечения консти-

туционного права на местное самоуправление.

Существующий динамизм федерального законо-

дательства вызывает рикошетом сложности у само-

го местного сообщества и органов местного самоу-

правления, поскольку любое изменение федерального 

3 Ростоцкая C. Больше стабильности и предсказуемости. 
URL: http://www.advgazeta.ru/novosti/bolshe-stabilnosti-i-
predskazuemosti/
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законодательства в части местного самоуправления 

влечет за собой необходимость корректировки управ-

ленческих решений, бюджетов муниципальных обра-

зований, неизбежно приводит за собой инициирова-

ние процедуры внесения изменений и дополнений в 

уставы муниципальных образований, иные муници-

пально-правовые акты, принятие которых тоже при-

водит к дополнительной нагрузке на органы местно-

го самоуправления в форме проведения публичных 

слушаний, заседаний представительных органов, 

опубликования правовых актов и т.д.). Все надо сде-

лать в максимально короткие сроки, иначе вступают в 

действие как контрольно-надзорные органы, приме-

няя различные меры принуждения вплоть до опять же 

судебного разбирательства

В этой связи представляется обоснованным ввести 

«временный мораторий» на изменение положений за-

конодательства Российской Федерации в области мест-

ного самоуправления, приостановить хотя бы частично 

«законодательный зуд», оставляя возможность толь-

ко экстренного изменения федеральным законодате-

лем соответствующих положений Закона № 131-ФЗ. 

Это позволит хотя бы частично стабилизировать как 

судебную, так и правоприменительную практику на 

местах. 

Однако в свете последних инициатив Президен-

та РФ по корректировке отдельных положений Консти-

туции РФ в части местного самоуправления полагаем, 

что количество изменений в Закон № 131-ФЗ и иные 

законы в части местного самоуправления, к сожале-

нию, будет не уменьшаться, а нарастать, что неизбежно 

обострит проблему качества обеспечения судами прав

и законных интересов местного самоуправления.

2. Дезавуирование федеральным законодате-
лем и Конституционным Судом РФ положений 
ст. 130, 131 Конституции РФ, согласно которым 
местное самоуправление в Российской Федерации 
обеспечивает самостоятельное решение населением 
вопросов местного значения, в том числе и самосто-
ятельное определение структуры органов местного 
самоуправления. Современная практика показывает, 

что гарантированное Конституцией РФ положение о 

самостоятельности населения в определении струк-

туры органов местного самоуправления все больше 

становится юридической фикцией и не отвечает ос-

новополагающим основам местного самоуправле-

ния, закрепленным в Европейской хартии о местном 

самоуправлении. Этому способствует и сложившая-

ся практика Конституционного Суда РФ. В частно-

сти, именно Конституционный Суд РФ неоднократ-

но указывал на то обстоятельство, что Конституция РФ 

прямо не называет главу муниципального образова-

ния в числе избираемых населением напрямую орга-

нов и должностных лиц публичной власти и не опреде-

ляет какой-либо иной конкретный порядок замещения 

этой должности, что предполагает возможность раз-

личных вариантов законодательного регулирования 

избрания глав муниципальных образований как на му-

ниципальных выборах, так и представительным орга-

ном муниципального образования из своего состава. 

Указанная вариативность не может рассматривать-

ся как несовместимое с конституционными осно-

вами местного самоуправления и нарушающее кон-

ституционные права граждан, включая закрепленное 

ст. 32 (ч. 2) Конституции РФ право граждан Россий-

ской Федерации избирать и быть избранными в ор-

ганы местного самоуправления, а также участвовать в 

референдуме4. 

Именно Конституционный Суд РФ в своем По-

становлении от 21 декабря 2005 г. № 13-П5 указал, что 

Конституция РФ не рассматривает выборы, проводи-

мые на основе всеобщего равного и прямого избира-

тельного права, в качестве единственно допустимо-

го механизма формирования всех органов публичной 

власти на каждом из уровней ее организации.

Однако существуют и иные примеры практики 

Конституционного Суда РФ, которые вроде бы долж-

ны ориентировать законодателя на наиболее эффек-

тивную работу по формированию организационных 

и территориальных основ местного самоуправления, 

однако, увы, правоприменительная практика говорит 

об обратном. Так, Конституционный Суд РФ неод-

нократно обозначал свою правовую позицию, в соот-

ветствии с которой «определение тех или иных спосо-

бов формирования органов местного самоуправления 

входит в компетенцию федерального законодателя, 

тогда как законодатель субъекта Российской Федера-

ции вправе осуществлять лишь вторичное, производ-

ное регулирование в этой сфере; при этом не могут 

использоваться организационно-правовые средства и 

процедуры, которые ставили бы собственно формиро-

вание состава органа местного самоуправления или за-

мещение муниципальной должности в зависимость от 

волеизъявления субъектов государственной власти»6 

(постановления от 3 ноября 1997 г. № 15-П7, от 1 де-

кабря 2015 г. № 30-П и др.; определения от 11 июня 

1999 г. № 105-О8, от 14 января 2003 г. № 21-О9 и др.).

4 См.: Определение Конституционного Суда РФ от 29 сентября 
2011 г. № 1319-О-О. URL: https://legalacts.ru/doc/opredelenie-
konstitutsionnogo-suda-rf-ot-29092011-n-1319-o-o-ob/

5 Постановление Конституционного Суда РФ от 21 декабря 
2005 г. № 13-П «По делу о проверке конституционности 
отдельных положений Федерального закона “Об общих 
принципах организации законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации” в связи с жалобами ряда 
граждан» // СПС «КонсультантПлюс». 

6 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 
1 декабря 2015 г. № 30-П «По делу о проверке конституци-
онности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 статьи 36 
Федерального закона “Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации” и ча-
сти 1.1 статьи 3 Закона Иркутской области “Об отдельных 
вопросах формирования органов местного самоуправления 
муниципальных образований Иркутской области” в связи с 
запросом группы депутатов Государственной Думы». URL: 
https://legalacts.ru/doc/postanovlenie-konstitutsionnogo-suda-
rf-ot-01122015-n/

7 Постановление Конституционного Суда РФ от 3 ноября 
1997 г. № 15-П «По делу о проверке конституционности 
пункта 1 статьи 2 Федерального закона от 26 ноября 
1996 года “Об обеспечении конституционных прав граж-
дан Российской Федерации избирать и быть избранными 
в органы местного самоуправления” в связи с запросом 
Тульского областного суда» // СПС «Гарант». 

8 Определение Конституционного Суда РФ от 11 июня 
1999 г. № 105-О «По запросу Главы Республики Коми о 
проверке конституционности пункта 4 статьи 10 и части 5 
статьи 27 Закона Республики Коми “О местном самоуправ-
лении в Республике Коми”». URL: http://sudbiblioteka.ru/
ks/docdelo_ks/konstitut_big_909.htm

9 Определение от 14 января 2003 г. № 21-О «По жалобе граж-
данина Ревазова Бориса Анатольевича на нарушение его 



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 1 / 2020 41

Кожевников О.А. К вопросу об эффективности реализации 
конституционно-правовой судебной защиты в муниципальных образованиях

Однако, несмотря на вышеуказанный подход в 

разделении компетенции федеральных и региональ-

ных властей в сфере правового регулирования мест-

ного самоуправления, фактически порядок форми-

рования структуры органов местного самоуправления 

перешел из конституционно установленной компе-

тенции населения муниципального образования к 

региональным властям, что приводит к увеличению 

судебных споров, обращений граждан в органы кон-

ституционного правосудия. Например, только Устав-

ным судом Свердловской области, далеко не загру-

женным делами, вопросы формирования органов 

местного самоуправления пришлось разбирать триж-

ды за последние четыре года.

В городе Екатеринбурге за последние 14 лет струк-

тура органов местного самоуправления по настоянию 

региональных властей менялась трижды, от выбор-

ного главы муниципального образования, осущест-

вляющего руководство Администрацией мегаполи-

са, до избрания главы Администрации по конкурсу, 

а избрание главы муниципального образования на 

выборах и, наконец, избрание главы муниципально-

го образования на конкурсной основе с совмещени-

ем им обязанностей по руководству Администраци-

ей города Екатеринбурга. Ни в одном из случаев не 

обошлось без судебных перипетий, поскольку город-

ское сообщество никто толком не информировал и 

не разъяснял сущность и необходимость указанных 

изменений, все решалось на уровне закона субъек-

та РФ и партийной дисциплины при внесении соот-

ветствующих изменений в Устав муниципального об-

разования.

Формируемая уже длительный период устойчивая 

законодательная и судебная практика игнорирования 

голоса местного сообщества при осуществлении мест-

ного самоуправления, являющегося основным и глав-

ным представителем народовластия, к сожалению, 

уже приводит к печальным последствиям, в частности 

к беспорядкам и столкновениям с правоохранитель-

ными органами в городе Екатеринбурге по вопросу 

строительства храма на площади у Театра драмы, бес-

порядкам по итогам выборов в местные органы власти 

на других территориях. 

В этой связи представляется важным, чтобы систе-

ма федерального законодательства и судебная прак-

тика, в том числе и Конституционного Суда РФ как 

хранителя конституционной основы местного само-

управления, вернулась к буквальному текстуально-

му смыслу положений Конституции РФ о гаранти-

рованности самостоятельности местных сообществ в 

осуществлении местного самоуправления, в том чис-

ле и вернула право населению муниципального об-

разования формировать структуру органов местно-

го самоуправления из числа возможных вариантов, 

предусмотренных Законом № 131-ФЗ, тем самым на 

деле обеспечивая реализацию ст. 3 Европейской хар-

тии о местном самоуправлении.

3. Качество муниципального правотворчества. 
В соответствии с положениями Федерального кон-

конституционных прав Законом Республики Северная Осе-
тия — Алания “О внесении изменения в Закон Республики 
Северная Осетия — Алания «О местном самоуправлении 
в Республике Северная Осетия - Алания”». URL: http://
sudbiblioteka.ru/ks/docdelo_ks/konstitut_big_2086.htm

ституционного закона от 21 июля 1994 г. № 1-ФКЗ 

«О Конституционном Суде Российской Федерации»10 

муниципальные правовые акты не могут быть предме-

том рассмотрения в федеральном конституционном 

судопроизводстве. Однако в других видах судопроиз-

водства муниципальные правовые акты и решения ор-

ганов местного самоуправления очень часто являются 

предметом судебного разбирательства. 

В соответствии с ст. 7 Закона № 131-ФЗ органы 

местного самоуправления наделены правом прини-

мать муниципальные правовые акты. При этом ука-

занные акты подлежат обязательному исполнению на 

всей территории муниципалитета. По информации 

сайта Генеральной прокуратуры РФ от 21 марта 2017 г., 

только по итогам прокурорского мониторинга в 2016 г. 

откорректировано или отменено около 2,8 тыс. ре-

гиональных и 136 тыс. муниципальных нормативных 

правовых актов11.

По данным другого сайта Генеральной прокурату-

ры РФ, в 2018 г. в результате проведения прокурату-

рой Российской Федерации антикоррупционной экс-

пертизы было проверено более 991 тыс. нормативных 

правовых актов (в 2017 г. — 970 тыс.). Выявлено 48 тыс. 

нормативных правовых актов, содержащих коррупци-

огенные факторы. В указанных нормативных право-

вых актах содержалось свыше 59 тыс. коррупциоген-

ных факторов. В результате проделанной прокурорами 

работы из 45 тыс. нормативных правовых актов ис-

ключены более 55 тыс. коррупциогенных факторов12. 

Не изменилась в лучшую сторону ситуация и в 2019 г. 

Так, в первом полугодии 2019 г. органами прокурату-

ры России проведена антикоррупционная экспертиза

968 тыс. нормативных правовых актов и их проектов. 

Выявлено 48,2 тыс. нормативных правовых актов, со-

держащих коррупциогенные факторы13.

И это только те акты, до которых у прокуратуры 

дошли руки, а сколько еще актов осталось вне поля 

зрения прокуратуры, поскольку даже в рамках про-

тиводействия коррупции органы прокуратуры огра-

ничены правом на проведение «сплошной» анти-

коррупционной экспертизы нормативных актов и их 

проектов. Многие исследователи объясняют низкое 

качество муниципального правотворчества отсутстви-

ем должной квалификации и подготовки муници-

пальных служащих, особенно малых муниципальных 

образований14. Отчасти это, конечно, правда, что под-

тверждается и опытом участия автора в осуществле-

нии курсов повышения квалификации муниципаль-

ных служащих. Но как тогда объяснить существенные 

ошибки и неточности в муниципальных правовых ак-

тах тех муниципальных образований, где проблема 

10 Федеральный конституционный закон от 21 июля 1994 г. 
№ 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федера-
ции» // СПС «КонсультантПлюс». 

11 В Генеральной прокуратуре Российской Федерации обоб-
щены результаты работы по обеспечению законности нор-
мативных правовых актов органов государственной власти 
и органов местного самоуправления. URL: https://genproc.
gov.ru/special/smi/news/news-1174123/

12 URL: http://genproc.gov.ru/smi/news/archive/news-1540470/
13 URL: https://genproc.gov.ru/anticor/expert/nadzor/document-

1678326/?print=1&ELEMENT_ID=1678326
14 Корж Е.Г. Муниципальное правотворчество: проблемы и 

перспективы развития // Новая наука: Современное со-
стояние и пути развития. 2016. № 6-3. С. 190–194.
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Судебная практика

квалификации муниципальных служащих и их под-

готовки вообще не должна иметь места, например в 

крупных муниципальных образованиях, городах-мил-

лионниках, где весьма высок общий уровень подго-

товки юридических кадров.

Нет сомнений в прямой зависимости уровня му-

ниципального правотворчества и качества судебной 

защиты местного самоуправления, поскольку имен-

но в муниципальных актах нормативно закрепляются 

и регламентируются различные вопросы экономиче-

ского, градостроительного, земельного и т.д. развития 

территорий. В этой связи полагаем очень важ-

ным усиление профилактической работы орга-

нов прокуратуры РФ, Министерства юстиции РФ, 

независимых экспертов по повышению качества 

муниципального правотворчества путем как осу-

ществления экспертной деятельности, так и при-

менения установленных законодательством мер по 

восстановлению законности, единства системы за-

конодательства, при этом не надо бояться усили-

вать ответственность руководителей органов местно-

го самоуправления за работу по повышению качества 

подготовки муниципальных правовых актов, уров-

ня квалификации подчиненных муниципальных слу-

жащих, усиление практики применения к виновным 

лицам муниципалитетов мер дисциплинарного воз-

действия за подготовку некачественных правовых 

актов. 

4. Система отбора и подготовки кадров на муници-
пальную службу. Отношения, связанные с поступле-

нием на муниципальную службу, ее прохождением 

и прекращением, а также с определением правово-

го положения (статуса) муниципальных служащих, 

определены Федеральным законом от 2 марта 2007 г. 

№ 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской 

Федерации». Статья 17 этого закона указывает лишь 

на возможность проведения конкурса, в ходе которо-

го осуществляется оценка профессионального уровня 

претендентов на замещение должности муниципаль-

ной службы. Конечно, в муниципальных образова-

ниях, где есть достаточный образовательный и про-

фессиональных потенциал населения, конкурсные 

процедуры достаточно часто задействуют при отбо-

ре кадров на муниципальную службу. Но в значитель-

ном числе действующих ныне муниципальных об-

разований указанные процедуры не применяются, 

поскольку у руководителей органов местного самоу-

правления нет ни желания, ни возможностей отбора 

на муниципальную службу.

Процессуальное законодательство, в частности 

федеральный конституционный судебный процесс, 

Кодекс административного судопроизводства серьез-

но ужесточают порядок реализации судебной защи-

ты и закрепляют обязательность участия представи-

телей с юридическим образованием, а в федеральном 

конституционном судебном процессе — ученой сте-

пени по научной специальности. К сожалению, су-

дебная практика изобилует массой примеров, когда 

негативный для органов местного самоуправления ре-

зультат в судебном споре состоялся лишь потому, что 

у муниципального служащего или иного представи-

теля местного самоуправления отсутствуют элемен-

тарные устойчивые знания законодательства и спе-

цифики правового регулирования вопросов местного 

значения и знания правовой регламентации судебно-

го разбирательства

В этой связи назрела необходимость совершен-

ствования послевузовской системы повышения ква-

лификации и переподготовки кадров. Представля-

ется, что указанный уровень образования в своем 

нынешнем виде не оправдывает возлагаемые на не-

го надежды. Настало время, когда обучение в систе-

ме повышения квалификации должно обеспечивать 

получение знаний и навыков с запасом на будущее, 

т.е. впрок, а для этого следует отойти от профессио-

нальной подготовки и переподготовки, нацеленной 

на выпуск «массового» специалиста, необходим пере-

ход к дифференцированному, индивидуализирован-

ному обучению. В большинстве случаев муниципали-

теты направляют своих служащих на переподготовку 

только для галочки или в образовательные учрежде-

ния, напрямую зависящие от притока муниципаль-

ных служащих на подготовку и переподготовку, при 

этом второстепенным остается вопрос наличия ав-

торитета и компетенций у образовательных учреж-

дений для подготовки именно квалифицирован-

ных, нацеленных на перспективу муниципальных 

служащих.

В заключение особо хотелось бы подчеркнуть, что 

упомянутые проблемы и пути их решения не являются 

исчерпывающими. Однако в рамках статьи упомянуть 

о других, не менее актуальных и важных проблемах, 

влияющих на эффективность судебной защиты мест-

ного самоуправления, не представляется возможным. 

Тем не менее хотя бы частичное решение каждой из уже 

упомянутых в данном исследовании проблем, по наше-

му мнению, способно продвинуть хотя бы на шаг каче-

ственный уровень гарантий судебной защиты местно-

го самоуправления в Российской Федерации и помочь 

как местному сообществу в целом, так и каждому граж-

данину, проживающему на территории муниципалите-

тов, ощутить реальную ценность Конституции РФ и ее 

реализации на всех уровнях власти во благо развития 

конституционных основ местного самоуправления.
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Кустов С.С. Особенности судебной практики в сфере укрупнения муниципальных образований в России

Одной из тенденций проводимых муниципаль-

но-территориальных изменений в России в послед-

ние годы является укрупнение муниципальных об-

разований1, которое связано с двумя процедурами. 

Во-первых, укрупнение сельских поселений. 

Согласно данным Министерства юстиции России, 

в 2018 г. на территории России было зафиксировано 

140 объединений сельских поселений из 189 случаев 

преобразований муниципальных образований, ко-

торые имели массовый характер в Республике Мор-

довия, Курганской, Саратовской и Смоленской об-

ластях2.

Во-вторых, преобразование муниципальных 

районов в городские округа. 

1 См.: Информационно-аналитические материалы о раз-
витии системы местного самоуправления в Российской 
Федерации (данные за 2016 г. — начало 2017 г.) // Мини-
стерство юстиции РФ. URL: http://minjust.ru/ru/press/news/
monitoring-razvitiya-sistemy-mestnogo-samoupravleniya (дата 
обращения: 20.09.2019) ; Доклад Общероссийского конгресса 
муниципальных образований «О состоянии местного само-
управления, перспективах его развития и предложения по 
совершенствованию организации местного самоуправления 
в Российской Федерации в 2018 году». М., 2019. С. 92–97. 

2 Информационно-аналитические материалы о состоянии и 
основных направлениях развития местного самоуправления 
в Российской Федерации (данные за 2018 г. — начало 2019 г.) // 
Министерство юстиции РФ. URL: https://minjust.ru/
razvitie-federativnyh-otnosheniy-i-mestnogo-samoupravleniya/
doklad-o-sostoyanii-i-osnovnyh (дата обращения: 20.11.2019).

В науке муниципального права отмечается, что 

последствия укрупнения муниципальных образова-

ний недостаточно исследованы в юридической ли-

тературе, не учитываются социально-политические 

аспекты территориальной организации местного 

самоуправления3.  

Исследование материалов практики судов об-

щей юрисдикции и Верховного Суда РФ за период 

с 2017 по 2019 г., по данным государственной авто-

матизированной системы РФ «Правосудие», позво-

ляет говорить, что основная практика по спорам в 

сфере территориальной организации местного са-

моуправления связана с судебной оценкой закон-

ности преобразования муниципальных районов в 

городские округа. Имеющаяся судебная практика 

может быть классифицирована на четыре группы в 

зависимости от предмета и сторон спора. 

1. Дела об оспаривании решений представитель-

ных органов муниципальных образований, которы-

ми выражено согласие населения муниципального 

образования по предлагаемому муниципально-тер-

риториальному изменению. Данная категория дел 

является наиболее многочисленной. В большинстве 

случаев административными истцами выступают 

3 Шугрина Е.С., Петухов Р.В. Управление территорией: поиск 
баланса частных и публичных интересов // Муниципаль-
ное имущество: экономика, право, управление. 2018. № 1. 
С. 10–11. 
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Judicial Practice Peculiarities in Terms of the Enlargement of Russian Municipal Structures

Kustov Sergey S., Senior Lecturer of the Department of Administrative, Financial and Corporate Law of the Novosibirsk State University

of Economics and Management

The paper addresses particularities of the judicial practice with reference to disputes, which arised in the field of territorial 

management of local self-government during 2017–2019. It was noted that the main judicial practice is connected with the judicial 

evaluation of the legitimacy of transformation of municipal districts into urban districts. The author suggests using a breakdown 

of the existing the judicial practice in conjunction with the topic and disputing parties into four groups. A significant amount of 
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гражданин или группа граждан4. В некоторых случа-

ях подаются коллективные административные ис-

ковые заявления5. Стоит отметить, что в некоторых 

делах истцы оспаривали не только решения пред-

ставительных органов, которыми было выражено 

согласие населения, а также дополняли предмет ад-

министративного иска следующими требованиями: 

1) о признании незаконными результатов пу-

бличных слушаний и бездействия представитель-

ного органа муниципального образования, которое 

выразилось в нарушении процедуры проведения 

публичных слушаний6;

2) о признании недействующим решения пред-

ставительного органа муниципального образова-

ния, которым оформлена законодательная инициа-

тива о производстве муниципально-территориаль-

ного изменения7; 

3) о признании незаконным заключения Комис-

сии по организации и проведению публичных слу-

шаний8;

4) о признании незаконным порядка подготов-

ки и проведения заседания представительного ор-

гана; о признании незаконными действий по изго-

товлению и опубликованию протокола публичных 

слушаний и итогового документа публичных слуша-

ний; о возложении обязанности по изготовлению и 

опубликованию иного протокола9; 

5) о признании несостоявшимися публичных 

слушаний10.  

Суды, разрешая подобные дела, отказывают в 

удовлетворении заявленных исковых требований, 

4 См., например: Решение Верещагинского районного суда 
Пермского края от 25 февраля 2019 г. по делу № 2а-132/
2019 // ГАС РФ «Правосудие» ; Решение Видновского го-
родского суда Московской области от 8 августа 2019 г. по 
делу № 2а-3144/2019 // ГАС РФ «Правосудие» ; Решение 
Углегорского городского суда Сахалинской области от 
26 апреля 2017 г. по делу № 2а-18/2017 // ГАС РФ «Пра-
восудие» ; Решение Наро-Фоминского городского суда 
Московской области от 26 февраля 2018 г. по делу № 2а-
655/2018 // ГАС РФ «Правосудие» ; Решение Талдомского 
районного суда Московской области от 16 марта 2017 г. по 
делу № 2а-193/2017 // ГАС РФ «Правосудие» ; Решение 
Нытвенского районного суда Пермского края от 20 июля 
2018 г. по делу № 2а-796/2018 // ГАС РФ «Правосудие» ; 
Решение Торжокского городского суда Тверской области 
от 31 июля 2019 г. по делу № 2а-593/2019 // ГАС РФ «Пра-
восудие». 

5 Решение Одинцовского городского суда Московской об-
ласти от 14 января 2019 г. по делу № 2а-959/2019 // ГАС РФ 
«Правосудие». 

6 Решение Волоколамского городского суда Московской 
области от 7 июня 2019 г. по делу № 2а-787/2019 // ГАС РФ 
«Правосудие». 

7 Решение Рузского районного суда Московской области от 
15 августа 2017 г. по делу № 2а-1012/2017 // ГАС РФ «Пра-
восудие». 

8 Решение Щелковского городского суда Московской обла-
сти от 28 февраля 2019 г. по делу № 2а-990/2019 // ГАС РФ 
«Правосудие». 

9 Решение Раменского городского суда Московской обла-
сти от 12 апреля 2019 г. по делу № 2а-2936/2019 // ГАС РФ 
«Правосудие».

10 См.: Решение Одинцовского городского суда Московской 
области от 6 марта 2019 г. по делу № 2а-2232/2019 // ГАС 
РФ «Правосудие» ; Решение Одинцовского городского 
суда Московской области от 23 января 2019 г. по делу 
№ 2а-944/2019 // ГАС РФ «Правосудие». 

строят аргументацию следующим образом. Пер-

воначально оценивается процедура организации и 

проведения публичных слушаний, порядок приня-

тия решения представительным органом, которым 

выражено согласие населения муниципального об-

разования с точки зрения соблюдений норм законо-

дательства о местном самоуправлении. 

В дальнейшем отмечается, что оспариваемое ре-

шение не нарушает права и законные интересы ад-

министративного истца, а результаты публичных 

слушаний имеют рекомендательный характер. До-

вольно часто суды ссылаются на правовую позицию 

Конституционного Суда РФ о правовой природе 

публичных слушаний, высказанную в Определении 

от 15 июля 2010 г. № 931-О-О11. 

Например, группа граждан обратилась с адми-

нистративным иском в суд с требованием об оспа-

ривании решения Совета депутатов сельского по-

селения, которым выражено согласие населения 

поселения на преобразование поселений, входящих 

в состав Верещагинского муниципального района 

Пермского края, путем их объединения, не влеку-

щего изменения границ иных муниципальных об-

разований.

Административные истцы заявленное требова-

ние аргументировали тем, что вопрос о производ-

стве муниципально-территориального изменения 

был одобрен представительным органом с нару-

шениями требований законодательства, без прове-

дения публичных слушаний и получения согласия 

населения поселения, что нарушает их права на осу-

ществление местного самоуправления. 

Верещагинский районный суд Пермского края 

в Решении от 25 февраля 2019 г. по делу № 2а-132/

2019 отказал в удовлетворении иска, отметив, что 

публичные слушания по вопросу преобразования 

муниципального образования в сельском поселе-

нии были проведены, что подтверждается заключе-

нием о результатах публичных слушаний, согласно 

которому в публичных слушаниях приняли участие 

110 человек. 

В итоге суд пришел к выводу, что оспариваемое 

решение представительного органа сельского посе-

ления соответствует требованиям Федерального за-

кона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих прин-

ципах организации местного самоуправления в 

Российской Федерации»12 (далее — Закон № 131-ФЗ),

принято в пределах компетенции, с учетом резуль-

11 Определение Конституционного Суда РФ от 15 июля 
2010 г. № 931-О-О «По жалобе гражданки Андроновой 
Ольги Олеговны на нарушение ее конституционных прав 
положениями статей 39 и 40 Градостроительного кодекса 
Российской Федерации, статьи 13 Закона Санкт-Петер-
бурга “О градостроительной деятельности в Санкт-Петер-
бурге”, статей 7 и 8 Закона Санкт-Петербурга “О порядке 
организации и проведения публичных слушаний и ин-
формирования населения при осуществлении градостро-
ительной деятельности в Санкт-Петербурге”» // Вестник 
Конституционного Суда РФ. 2011. № 2. 

12 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» // Российская газета. 
2003. 8 октября. 
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татов проведенных публичных слушаний13. Стоит 

отметить, что это типичная аргументация для по-

добных дел. 

В подавляющем большинстве дел администра-

тивными истцами оспаривались решения предста-

вительных органов муниципальных образований, 

которыми выражено согласие населения муници-

пального образования на производство муници-

пально-территориального изменения. В судебной 

практике встречаются единичные дела об оспари-

вании решения представительного органа, которым 

не было дано согласие на преобразование муници-

пальных образований. 

Так, Т.В. Киселева оспаривала решение Совета 

депутатов городского поселения Запрудня Талдом-

ского района об отказе в объединении территории 

городского поселения Запрудня с территориями го-

родских поселений Вербилки, Северный, Талдом, 

сельскими поселениями Гуслевское, Ермолинское, 

Квашенковское, Темповое Талдомского муници-

пального района Московской области, принятое с 

учетом результатов публичных слушаний, на кото-

рых было выявлено отрицательное мнение населе-

ния поселения на данное преобразование14.

Преобладание в судебной практике данной ка-

тегории дел позволяет сделать вывод, что реше-

ния, принимаемые представительными органами, 

не всегда учитывают мнение жителей муниципаль-

ного образования по данному вопросу. Это необ-

ходимо рассматривать с точки зрения тенденции 

законодательных изменений, вносимых в Закон 

№ 131-ФЗ, направленных на замену формы полу-

чения согласия населения муниципального обра-

зования при производстве муниципально-террито-

риальных изменений с использованием институтов 

непосредственной демократии на выражение согла-

сия населения представительными органами муни-

ципальных образований15.

В некоторых делах административные истцы про-

сили суд признать публичные слушания по вопросу 

преобразования муниципального образования и про-

токол публичных слушаний недействительными16.   

2. Дела об оспаривании действий должностных 

лиц органов местного самоуправления, связанных 

с организацией и проведением публичных слуша-

ний по вопросу преобразования муниципального 

образования17, или действия по принятию предста-

13 Решение Верещагинского районного суда Пермского края 
от 25 февраля 2019 г. по делу № 2а-132/2019 // ГАС РФ 
«Правосудие».

14 Решение Талдомского районного суда Московской обла-
сти от 8 февраля 2017 г. по делу № 2а-105/2017 // ГАС РФ 
«Правосудие». 

15 См., например: Бялкина Т.М. Представительные органы 
в структуре органов местного самоуправления: правовые 
основы и практические проблемы // Вестник Воронеж-
ского государственного университета. Серия: Право. 2018. 
№ 4 (35). С. 49. 

16 Решение Нытвенского районного суда Пермского края от 
29 апреля 2019 г. по делу № 2а-403/2019 // ГАС РФ «Пра-
восудие». 

17 Решение Чердынского районного суда Пермского края 
от 14 мая 2019 г. по делу № 2а-154/2019 // ГАС РФ «Пра-
восудие». 

вительным органом решения, которым выражено 

согласие населения на производство муниципаль-

но-территориального изменения18.  

3. Дела об оспаривании решений избирательной 

комиссии, представительного органа муниципаль-

ного образования об отказе инициативной группе 

в проведении голосования по вопросу преобразова-

ния муниципального образования19. 

4. Дела об оспаривании законов субъектов РФ, 

которыми оформлено преобразование муници-

пальных районов в городские округа. Исследова-

ние практики субъектов РФ позволяет выделить два 

способа преобразования муниципальных районов в 

городские округа:

1) объединение всех поселений, входящих в со-

став муниципального района, с городским окру-

гом и упразднение муниципального района (зако-

нодательно был закреплен Федеральным законом

от 3 апреля 2017 г. № 62-ФЗ20);

2) объединение всех поселений, входящих в со-

став муниципального района, в одно городское по-

селение с одновременным наделением его статусом 

городского округа и упразднение муниципально-

го района.

Исследование судебной практики позволяет го-

ворить, что судами рассматривались дела, в кото-

рых оспаривались законы субъектов РФ, офор-

мившие преобразование муниципальных районов 

в городские округа двумя вышеуказанными спосо-

бами. 

Второй способ преобразования муниципальных 

районов в городские округа остается полностью не 

урегулированным Законом № 131-ФЗ. Именно дан-

ный способ является наиболее распространенным 

в практике субъектов РФ. По данным Министер-

ства юстиции РФ, в 2018 г. в Белгородской области 

было произведено 6 таких преобразований, в Мо-

сковской области — 5, Пермском крае — 6, Кали-

нинградской области — 2, Кировской области — 2, 

Тюменской области — 1, Тверской области — 221. 

Вопрос о законности преобразования муници-

пальных районов в городские округа путем объе-

динения всех поселений, входящих в состав муни-

ципального района, в одно городское поселение с 

одновременным наделением его статусом городско-

го округа и упразднением муниципального райо-

на в судебной практике не подвергается сомнению. 

Это подтверждается практикой судов общей юрис-

18 Решение Талдомского районного суда Московской области 
от 20 февраля 2018 г. по делу № 2а-152/18 // ГАС РФ «Пра-
восудие». 

19 Решение Ступинского городского суда Московской области 
от 28 апреля 2017 г. по делу № 2а-1148/2017 // ГАС «Право-
судие». 

20 Федеральный закон от 3 апреля 2017 г. № 62-ФЗ «О внесе-
нии изменений в Федеральный закон «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» // СЗ РФ. 2017. № 15 (Часть I). Ст. 2137.

21 Информационно-аналитические материалы о состоянии и 
основных направлениях развития местного самоуправления 
в Российской Федерации (данные за 2018 г. — начало 2019 г.) // 
Министерство юстиции РФ. URL: https://minjust.ru/
razvitie-federativnyh-otnosheniy-i-mestnogo-samoupravleniya/
doklad-o-sostoyanii-i-osnovnyh (дата обращения: 20.11.2019).
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дикции и Верховного Суда РФ за период с 2017 по 

2019 г.22 

Анализ материалов судебной практики позволя-

ет говорить, что суды, отказывая в удовлетворении 

административных исковых заявлений о призна-

нии недействующими законов субъектов РФ, ко-

торыми осуществлялись данные преобразования, 

строят свою аргументацию следующим образом. 

Главным аргументом выступает то обстоятель-

ство, что согласие населения муниципальных об-

разований на данные преобразования было выра-

жено представительными органами преобразуемых 

муниципальных образований. Поэтому подобные 

муниципально-территориальные изменения, по 

мнению судов, не могут быть признаны не соответ-

ствующими требованиям Закона № 131-ФЗ. 

Например, А.А. Парвицкий обратился в суд с ад-

министративным иском о признании недейству-

ющим Закона Московской области от 21 февраля 

2017 г. № 20/2017-ОЗ23, которым поселения, вхо-

дящие в состав Шатурского муниципального райо-

на, были объединены без изменения границ терри-

тории района. Вновь образованное муниципальное 

образование наделено статусом городского округа.

По мнению заявителя, «на территории одного 

Шатурского муниципального образования не могут 

одновременно действовать городской округ Шату-

ра и Шатурский муниципальный район с совпада-

ющими границами, преобразование поселений по-

средством их объединения и наделение городского 

поселения статусом городского округа произошли 

в отсутствие чьей-либо инициативы и без выясне-

ния мнения населения, поскольку инициатива глав 

поселений и решения их представительных органов 

касались не преобразования поселений и создания 

округа, а объединения территорий поселений…».

22 См., например: Решение Сахалинского областного суда 
от 5 октября 2017 г. по делу № 3а-43/2017 // ГАС РФ «Пра-
восудие» ; Решение Московского областного суда от 2 мая 
2017 г. по делу № 3а-196/2017 // ГАС РФ «Правосудие» ; 
Апелляционное определение Верховного Суда РФ от 
20 сентября 2017 г. по делу № 4-АПГ17-23. URL: http://
vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1581356 ; Апелляционное опреде-
ление Верховного Суда РФ от 15 ноября 2017 г. по делу 
№ 4-АПГ17-34. URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1596448 ; 
Апелляционное определение Верховного Суда РФ от 
21 февраля 2018 г. по делу № 64-АПГ17-20. URL: http://
vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1629300 ; Апелляционное опре-
деление Верховного Суда РФ от 19 сентября 2018 г. по 
делу № 4-АПГ18-18. URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=
1692698 ; Апелляционное определение Верховного Суда РФ 
от 24 апреля 2019 г. по делу № 4-АПА19-4. URL: http://vsrf.
ru/stor_pdf.php?id=1765402

23 Закон Московской области от 21 февраля 2017 г. № 20/
2017-ОЗ «Об организации местного самоуправления на 
территории Шатурского муниципального района». URL: 
https://www.mosoblduma.ru/Zakoni/Zakoni_Moskovskoj_
oblasti/item/76209

Верховный Суд РФ согласился с решением суда 

первой инстанции, которым было отказано в удов-

летворении заявленных требований. В Апелляци-

онном определении от 15 ноября 2017 г. по делу 

№ 4-АПГ17-34 Суд отметил, что согласие населе-

ния преобразуемых муниципальных образований 

было выражено представительными органами му-

ниципальных образований, каждого из объединяе-

мых поселений, что соответствует требованиям За-

кона № 131-ФЗ24.

Представляется, что подобная судебная оцен-

ка данных преобразований является формальной 

и суды не учитывали, что фактически происходи-

ло одновременное комбинирование нескольких ви-

дов преобразований муниципальных образований,

в том числе которые не предусмотрены Законом 

№ 131-ФЗ. Кроме того, после каждого преобра-

зования: объединения поселений; наделения го-

родского поселения статусом городского округа — 

необходимо было получать согласие населения му-

ниципальных образований на данные преобразова-

ния. Однако, как усматривается из материалов су-

дебной практики, мнение населения выявлялось 

только один раз (при объединении поселений были 

назначены и проведены публичные слушания, со-

гласие населения оформлено решениями предста-

вительных органов преобразуемых муниципальных 

образований). 

Стоит отметить, что с учетом внесенных из-

менений Федеральным законом от 1 мая 2019 г. 

№ 87-ФЗ подобная практика субъектов РФ по пре-

образованию муниципальных районов в городские 

округа ограничена ввиду установления дополни-

тельных требований к составу территории город-

ского округа. 

Исследование материалов судебной практики 

позволяет говорить, что основная практика по спо-

рам в сфере территориальной организации местно-

го самоуправления связана с оценкой законности 

преобразования муниципальных районов в город-

ские округа, которая в целом единообразна и не-

противоречива. В судебной практике значитель-

ное число дел связано с оспариванием решений 

представительных органов муниципальных обра-

зований, которыми выражено согласие населе-

ния муниципального образования по предлагаемо-

му муниципально-территориальному изменению. 

Преобладание указанной категории дел позволяет 

говорить, что решения, принимаемые представи-

тельными органами, не всегда учитывают мнение 

жителей муниципального образования по данно-

му вопросу.

24 Апелляционное определение Верховного Суда РФ от 
15 ноября 2017 г. по делу № 4-АПГ17-34. URL: http://vsrf.
ru/stor_pdf.php?id=1596448
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* Информация об этих и иных делах размещена на сайте Института. URL: http://krasimr.ru/events/

Лучшие муниципальные практики: муниципалы выигрывают в судах

Даже поверхностное ознакомление с сайтами органов государственной власти, осуществля-

ющими государственный контроль (надзор) за местным самоуправлением, показывает, что там 

размещается большой массив информации о низком качестве работы органов местного само-

управления. Информации о судебных решениях, в которых обжалуются предписания и органы 

местного самоуправления доказывают свою правоту, на этих сайтах, как правило, нет. Поэтому 

складывается впечатление, что именно муниципалы являются самыми злостными нарушителями. 

Такая ситуация является несправедливой по отношению к муниципальному уровню. Тем более что 

есть большое количество решений судов разной юрисдикции, в которых фиксируется непрофессио-

нализм именно органов государственной власти, незаконность их требований; это в частности, вле-

чет отмену решения о применении к органам местного самоуправления мер ответственности.

Все это является показателем того, что и в органах государственной власти, и в органах местно-

го самоуправления работают обычные люди, которые одинаково ошибаются. Есть масса примеров 

того, что уровень компетенций представителей органов государственной власти на местах практи-

чески не отличается от уровня компетенций органов местного самоуправления. В результате таких 

ошибок лица, совершившие правонарушение, уходят от ответственности.

С этого года будем стараться регулярно публиковать решения, в которых именно муниципалы 

выигрывают. В данном разделе приведены решения, представленные Институтом государственного 

и муниципального управления при Правительстве Красноярского края* (далее — Институт), а так-

же Советами муниципальных образований Пермского края и Ульяновской области.

Главный редактор
Екатерина Шугрина

В протоколе об административном правонару-
шении и в решении о привлечении к ответственно-
сти произошла путаница — глава муниципального 
образования и глава местной администрации фигу-
рировали как синонимы.

Главный государственный инспектор Абанско-

го района по пожарному надзору привлек к адми-

нистративной ответственности главу администра-

ции Устьянского сельсовета Абанского района по 

ст. 20.4 Кодекса РФ об административных право-

нарушениях и назначил административное нака-

зание в виде штрафа в размере 6000 руб. за наруше-

ние требований пожарной безопасности. В жалобе, 

адресованной суду, специалисты Института обра-

тили внимание на то, что в каждом новом докумен-

те по-разному описывается статус лица, которое 

привлекается к административной ответственно-

сти. Так, с распоряжением о проведении проверки 

был ознакомлен глава администрации Устьянского 

сельсовета, в то время как при проведении проверки 

присутствовал уже глава муниципального образова-

ния, а лицо, на которое возлагается ответственность 

за совершение нарушений, является вновь глава ад-

министрации. Абанский районный суд, рассмотрев 

доводы жалобы, согласился, что из материалов де-

ла невозможно определить, в каком именно стату-

се привлекается к ответственности должностное ли-

цо — главы муниципального образования или главы 

администрации. Помимо указанных обстоятельств, 

которые послужили основанием для отмены поста-

новления, суд прекратил производство, посколь-

ку на момент рассмотрения жалобы срок давности 

привлечения  к  ответственности должностного  ли-

ца  истек. 

Более подробно см.: Решение Абанского районного 
суда Красноярского края от 21 ноября 2019 г. по делу 
№ 12-17/20 24RS0001-01-2019-000543.

Плановая выездная проверка проведена с нару-
шением законодательства, предписание и резуль-
таты проведенной проверки являются также неза-
конными.

В администрацию Бартатского сельсовета Боль-

шемуртинского района поступило предписание 

Ростехнадзора об устранении нарушений в сфере 

безопасности эксплуатации гидротехнических со-

оружений (далее — ГТС) по результатам проведе-

ния плановой выездной проверки. Оценочные за-

траты муниципального образования на исполнение 

вышеназванного предписания составляли бы по-

рядка 800 000 руб. с учетом необходимости найма 

и обучения персонала, организации специальной 

инженерной службы, которая бы регулярно про-

водила мониторинг ГТС. Федеральным законом 

«О безопасности гидротехнических сооружений» 

установлено, что ГТС IV класса отнесены к гидро-

техническим сооружениям низкой опасности, и 

плановые проверки в отношении них не проводятся. 

По информации Красноярского территориаль-

ного отдела по водному хозяйству, проводивше-

го предпаводковое обследование технического со-

стояния ГТС, следует, что оно относится именно к 

IV классу сооружений, т.е. не представляет опасно-

сти в случае возникновения чрезвычайной ситуации. 
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Таким образом, у Ростехнадзора отсутствовали ос-

нования для включения ГТС в план проверки, про-

ведения проверочных мероприятий, вынесения 

предписания по результатам проверки. По резуль-

татам рассмотрения дела требования администра-

ции были удовлетворены в полном объеме — при-

знаны незаконными распоряжение о проведении 

проверки, предписание и результаты проведенной 

проверки. 

Более подробно см.: Решение Большемуртинско-
го районного суда Красноярского края от 11 ноября 
2019 г. по делу № 2а-390/2019 24RS0008-01-2019-
000367-59.

Если нет денежных средств для исполнения су-
дебного решения, то можно обратиться за получе-
нием отсрочки.

Согласно решению суда, на администрацию 

сельсовета была возложена обязанность в тече-

ние трех месяцев со дня вступления решения в си-

лу устранить выявленные нарушения требований 

законодательства в сфере безопасности дорожно-

го движения. Дотационный бюджет поселения не 

мог позволить себе дополнительные расходы для 

немедленного исполнения решения суда в полном 

объеме, тем не менее частично необходимые ме-

роприятия были выполнены — представлен план 

мероприятий на 2020 г., указана конкретная да-

та, к которой будет возможно исполнение реше-

ния суда. Указанные обстоятельства являются для 

судов позитивным сигналом, поскольку объек-

тивно свидетельствуют о намерении муниципаль-

ного образования предусмотреть и включить рас-

ходы в соответствующую часть бюджета и провести 

работы, необходимые для устранения нарушений. 

Согласившись с исключительностью обстоятельств, 

выражающихся в недостаточном финансировании 

и дефиците бюджета, Козульский районный суд 

удовлетворил заявление администрации и предо-

ставил отсрочку исполнения решения. 

Более подробно об этом деле см.: Определение Ко-
зульского районного суда Красноярского края от 16 ян-
варя 2020 г. № 13а-6/2020 (в деле 2а-552/2019).

Требования прокурора о строительстве дороги 
по территории СНТ не основаны на законе.

Прокурор Свердловского района г. Перми в ин-

тересах неопределенного круга лиц обратился в суд 

с иском к муниципальному образованию «Город 

Пермь» в лице администрации г. Перми, в котором 

просит возложить обязанность на муниципальное 

образование «Город Пермь» в лице администра-

ции г. Перми в течение 6 месяцев с момента всту-

пления в законную силу решения суда обеспечить 

проезд к жилым домам путем строительства автомо-

бильной дороги. Жилые дома расположены на тер-

ритории садоводческого некоммерческого товари-

щества (далее — СНТ). Исследовав обстоятельства 

дела, суд приходит к выводу, что действующим за-

конодательством не возложена обязанность органов 

местного самоуправления осуществлять строитель-

ство автомобильных дорог к частным индивидуаль-

ным жилым домам. Как следует из материалов дела 

и не оспаривалось сторонами в судебном заседании, 

фактически проезд к СНТ существует, организован 

на земельном участке, находящемся в собственно-

сти Российской Федерации. Доказательств того, что 

имеющийся проезд отнесен к дрогам общего поль-

зования местного значения, включен в соответ-

ствующий реестр автомобильных дорог, в матери-

алы дела не представлено. Кроме того, ответчиком 

в материалы дела представлены сведения о том, что 

в месте нахождения проезда установлена зона ис-

пользования земельных участков как зона рекреа-

ционного значения, в которой не допускается ис-

пользование земельных участков для строительства 

дорог (сведения публичной кадастровой карты). 

Наличие на территории СНТ частных жилых домов 

свидетельствует о том, что требования заявлены в 

пользу реализации прав собственников земельных 

участков, расположенных в СНТ, что не свидетель-

ствует о защите прав неопределенного круга лиц. 

Суд приходит к выводу, что в удовлетворении тре-

бований следует отказать. 

Более подробно см.: Решение Ленинского районного 
суда г. Перми от 17 мая 2019 г. по делу № 2-1018/2019 
(2-5755/2018;)~М-5603/2018.

Копия постановления мирового судьи о привле-
чении к административной ответственности долж-
на соответствовать оригиналу.

Постановлением мирового судьи судебного 

участка № 1 Гайнского судебного района Пермского 

края от 24 декабря 2018 г. глава Гайнского сельского 

поселения признан виновным в совершении адми-

нистративного правонарушения, предусмотренно-

го ч. 1 ст. 12.34 КоАП РФ, и ему назначено адми-

нистративное наказание в виде административного 

штрафа в размере 22 000 руб. В решении судьи Гайн-

ского районного суда Пермского края констатиру-

ется, что копия постановления по делу об админи-

стративном правонарушении, как судебного акта, 

должна полностью соответствовать его подлиннику. 

Так, копия постановления по делу об администра-

тивном правонарушении, приложенная к жалобе, 

датирована 13 декабря 2018 г., вместе с тем ориги-

нал постановления датирован 24 декабря 2018 г. 

Описательно-мотивировочная часть копии по-

становления также не соответствует его оригина-

лу, в резолютивной части постановления сумма на-

значенного административного штрафа составила 

20 000 руб., а в оригинале постановления 22 000 руб. 

Данное обстоятельство является существенным и 

не позволяет признать состоявшийся по делу судеб-

ный акт законным и обоснованным, в связи с чем 

он подлежит отмене. Поскольку на момент рассмот-

рения жалобы срок давности привлечения главы 

Гайнского сельского поселения к административ-

ной ответственности истек, производство по делу об 

административном правонарушении подлежит пре-

кращению на основании п. 6 ч. 1 ст. 24.5 КоАП РФ. 

Более подробно см.: Решение судьи Гайнского рай-
онного суда Пермского края от 20 марта 2019 г. по де-
лу № 12-17/2019.


