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ГОСУДАРСТВЕННАЯ И МУНИЦИПАЛЬНАЯ СЛУЖБА

С
овременное российское законодатель�
ство о государственной гражданской
службе начало формироваться четыр�

надцать лет назад. В истории его развития
выделяется два этапа: первый — период ста�
новления (1993–2002 гг.), второй — период
реформирования (с 2002 г. и по настоящее
время).

Первым комплексным нормативным пра�
вовым актом о государственной граждан�
ской службе явилось Положение о федераль�
ной государственной службе, утвержденное
Указом Президента Российской Федерации от
22 января 1993 г. Оно распространялось на
достаточно узкий круг служащих аппаратов
федеральных органов государственной вла�
сти. Принятый в 1995 г. Федеральный закон
«Об основах государственной службы Россий�
ской Федерации» № 119�ФЗ имел более широ�
кую сферу действия, распространялся на го�
сударственную службу федерального и регио�
нального уровня. В нем впервые на законо�
дательном уровне государственная служба
была выделена в особую область профессио�
нальной деятельности, нуждающуюся в регу�
лировании отдельным законодательством.
Вместе с тем данный закон рассматривал

Бродский Михаил Наумо�
вич — член правительства
Санкт�Петербурга, представи�
тель губернатора Санкт�Пе�
тербурга в Законодательном
собрании Санкт�Петербурга,
доктор экономических наук,
доктор юридических наук,
действительный государствен�
ный советник Санкт�Петер�
бурга I класса.

Музыченко Аркадий Семе�
нович — помощник депутата
Законодательного собрания
Санкт�Петербурга, советник
государственной граждан�
ской службы Российской Фе�
дерации I класса.

БРОДСКИЙ М. Н.,

МУЗЫЧЕНКО А. С.

СОВЕРШЕНСТВОВАНИЕ ПРАВОВОГО

РЕГУЛИРОВАНИЯ ГОСУДАРСТВЕННОЙ
ГРАЖДАНСКОЙ СЛУЖБЫ

САНКТ-ПЕТЕРБУРГА
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ГОСУДАРСТВЕННАЯ и МУНИЦИПАЛЬНАЯ СЛУЖБА

только общегражданскую службу,
а военная и правоохранительная
службы продолжали регулировать�
ся специальным законодательством,
сформировавшимся значительно
ранее.

Второй этап развития законода�
тельства о государственной службе
связан с утверждением Указом Пре�
зидента Российской Федерации от
19 ноября 2002 г. № 1336 Федераль�
ной программы «Реформирование
государственной службы Россий�
ской Федерации (2003–2005 годы)».
Основными задачами реформы
Федеральная программа признала
создание единой стабильной и уни�
фицированной законодательной
базы государственной службы,
обеспечение взаимосвязи с раз�
личными видами государственной
службы, четкое определение зако�
нодательной компетенции Федера�
ции и ее субъектов.

Центральное место и консолиди�
рующая роль в системе источников
правового регулирования госу�
дарственной гражданской службы
принадлежит Федеральному закону
«О системе государственной службы
Российской Федерации» от 27 мая
2003 г. № 58�ФЗ и Федеральному
закону «О государственной граж�
данской службе Российской Феде�
рации» от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ.
Первый из них закрепил принцип
единства правовых и организаци�
онных основ государственной служ�
бы, предполагающий, в том числе,
и единый подход к организации госу�
дарственной службы. Государствен�
ная гражданская служба Россий�
ской Федерации может быть подраз�

делена на два уровня: федеральный
и региональный.

Ст. 2 Федерального закона «О си�
стеме государственной службы Рос�
сийской Федерации» установлено,
что правовое регулирование госу�
дарственной гражданской службы
субъекта Российской Федерации
находится в совместном ведении
Российской Федерации и субъектов
Российской Федерации, а ее орга�
низация — в ведении субъекта Рос�
сийской Федерации. Во исполнение
требований ст. 76 Конституции Рос�
сийской Федерации ч. 2 ст. 3 Феде�
рального закона «Об общих принци�
пах организации законодательных
(представительных) и исполнитель�
ных органов государственной вла�
сти субъектов Российской Федера�
ции» от 6 октября 1999 г. № 184�ФЗ
установлено, что субъекты Россий�
ской Федерации вправе осуществ�
лять собственное правовое регули�
рование по предметам совместно�
го ведения до принятия федераль�
ных законов. После принятия
соответствующего федерального
закона законы и иные норматив�
ные правовые акты субъектов Рос�
сийской Федерации подлежат при�
ведению в соответствие с данным
федеральным законом в течение
трех месяцев.

Федеральный закон «О государ�
ственной гражданской службе Рос�
сийской Федерации» вступил в силу
2 февраля 2005 г. Согласно ст. 72
указанного Федерального закона
со дня вступления его в силу Феде�
ральный закон 1995 г. «Об основах
государственной службы Россий�
ской Федерации» признается утра�



7
НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ

СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

тившим силу, а законы и иные нор�
мативные правовые акты субъек�
тов Российской Федерации о госу�
дарственной службе применяются
постольку, поскольку они не проти�
воречат Федеральному закону «О го�
сударственной гражданской службе
Российской Федерации». Федераль�
ный закон как законодательный
акт универсального характера уста�
новил общие основы правового ре�
гулирования организации госу�
дарственной гражданской службы,
единые основы правового статуса
государственных гражданских слу�
жащих, условия труда (службы) и по�
рядок прохождения службы в госу�
дарственных органах как федераль�
ного, так и регионального уровней.

Федеральным законом «О госу�
дарственной гражданской службе
Российской Федерации» определе�
но, какие отношения, связанные с
государственной гражданской служ�
бой, должны регламентироваться
указами Президента Российской
Федерации (27 норм), какие — по�
становлениями Правительства Рос�
сийской Федерации (15 норм), ка�
кие — законами и иными норматив�
ными правовыми актами субъектов
Российской Федерации (24 нормы).
В 2005 г. издан ряд указов Прези�
дента Российской Федерации, рег�
ламентирующих порядок проведе�
ния конкурса на замещение вакант�
ной должности государственной
гражданской службы, проведение
аттестации государственных граж�
данских служащих, порядок сдачи
квалификационного экзамена госу�
дарственными гражданскими слу�
жащими и оценки их знаний, навы�

ков и умений (профессионального
уровня), порядок присвоения и со�
хранения классных чинов государст�
венной гражданской службы феде�
ральным государственным граж�
данским служащим, порядок и усло�
вия командирования федеральных
государственных гражданских слу�
жащих, а также утверждена пример�
ная форма служебного контракта о
прохождении государственной граж�
данской службы и замещении долж�
ности государственной граждан�
ской службы.

К моменту принятия и опублико�
вания Федерального закона «О го�
сударственной гражданской службе
Российской Федерации» законода�
тельная база государственной
службы Санкт�Петербурга была
представлена ст. 18 Устава Санкт�
Петербурга и двумя законами: Зако�
ном Санкт�Петербурга «Об утверж�
дении Реестра государственных
должностей органов государствен�
ной власти Санкт�Петербурга» от
28 июня 1995 г. № 91�9 и Законом
Санкт�Петербурга «О государствен�
ной службе Санкт�Петербурга, ли�
цах, замещающих государственные
должности Санкт�Петербурга и госу�
дарственных служащих Санкт�Петер�
бурга» от 29 июня 2000 г. № 334�33.
В развитие и во исполнение указан�
ных законов в 2000–2004 гг. по во�
просам государственной службы
Санкт�Петербурга был принят ряд
подзаконных нормативных право�
вых актов, регулирующих отдельные
вопросы государственной службы в
исполнительных органах государст�
венной власти Санкт�Петербурга,
в частности, правовые акты губер�
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натора Санкт�Петербурга и админи�
страции Санкт�Петербурга, регла�
ментирующие вопросы проведения
конкурса на замещение вакантной
должности государственной служ�
бы, квалификационных требова�
ний к должностям государственной
службы, порядка проведения испы�
тания при назначении на должность
государственной службы, порядка
проведения аттестации государ�
ственных служащих, денежного со�
держания, порядка предоставления
отпусков, порядка применения по�
ощрений государственных служа�
щих, ведения Реестра государствен�
ных служащих Санкт�Петербурга.

Несмотря на определенную сло�
жившуюся систему правового обес�
печения государственной службы,
законодатели Санкт�Петербурга по�
нимали, что после принятия в 2003 г.
Федерального закона «О системе го�
сударственной службы Российской
Федерации» и в 2004 г. Федерально�
го закона «О государственной граж�
данской службе Российской Федера�
ции» действующие в Санкт�Петербур�
ге нормативные правовые акты, регу�
лирующие государственно�служебные
отношения, вступили в противоречие
с законодательством Российской Фе�
дерации.

В сфере правового регулирова�
ния и организации региональной
государственной гражданской служ�
бы произошло перераспределение
компетенции в пользу федерально�
го центра. Так, с февраля 2005 г.
исключительно на федеральном
уровне устанавливаются: общая
классификация должностей и класс�
ных чинов гражданской службы,

которым должны соответствовать
должности и классные чины граж�
данской службы регионов; право�
вое положение (статус) государст�
венного гражданского служащего
субъекта Российской Федерации,
в т. ч. ограничения, запреты, обяза�
тельства, требования к служебному
поведению; порядок поступления на
гражданскую службу и проведения
конкурса; условия служебных конт�
рактов; порядок проведения атте�
стации, сдачи квалификационного
экзамена, присвоения и сохране�
ния классных чинов; структура и
виды денежного содержания, об�
щие правила формирования фонда
оплаты труда гражданских служа�
щих; правила исчисления стажа
гражданской службы; виды поощре�
ний и дисциплинарных взысканий,
порядок их наложения; порядок раз�
решения конфликтов интересов и
рассмотрения индивидуальных слу�
жебных споров и ряд других норм.

Полномочия субъектов Россий1
ской Федерации в сфере правово�
го регулирования и организации
региональной государственной
гражданской службы можно под�
разделить на три группы:
1. Регламентация отдельных во�

просов организации и прохож�
дения государственной граждан�
ской службы в субъекте Россий�
ской Федерации. Региональный
законодатель утверждает реестр
должностей государственной
гражданской службы субъекта,
устанавливает квалификацион�
ные требования к стажу или опы�
ту работы по специальности,
определяет порядок присвоения
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классных чинов государствен�
ной гражданской службы субъ�
екта Российской Федерации.

2. Регулирование социально�эко�
номических условий труда (служ�
бы). Региональный законодатель
устанавливает размеры долж�
ностных окладов и окладов за
классный чин гражданских слу�
жащих, определяет порядок их
индексации, порядок формиро�
вания фонда оплаты труда, уста�
навливает порядок и условия
предоставления гражданским
служащим дополнительного от�
пуска за ненормированный ра�
бочий день, размеры единовре�
менных выплат и поощрений,
определяет порядок и условия
командирования гражданских
служащих, случаи, порядок и
размеры выплат по обязатель�
ному государственному страхо�
ванию, условия транспортного
обслуживания, выдачи едино�
временных субсидий на приоб�
ретение жилой площади.

3. Регламентация полномочий
организационно�распоряди�
тельного и финансово�хозяй�
ственного характера. Субъект
Российской Федерации опреде�
ляет общий контингент граждан�
ских служащих, учреждает долж�
ности гражданской службы, рас�
пределяет их по группам и кате�
гориям, создает кадровый
резерв и обеспечивает его эф�
фективное использование, орга�
низует подбор, расстановку, ро�
тацию, учет кадров гражданских
служащих, их профессиональ�
ное обучение, учреждает госу�

дарственный орган по управле�
нию гражданской службой субъ�
екта, координирует кадровую по�
литику государственных орга�
нов, определяет структуру госу�
дарственных органов, где
предусматривается граждан�
ская служба, решает вопросы
финансирования и материаль�
но�технического обеспечения.
В связи с вышеизложенным ле�

том 2004 г. депутатами Законода�
тельного собрания Санкт�Петербур�
га И. П. Михайловым и Г. Д. Озеро�
вым было инициировано проведе�
ние экспертных работ, выводом
которых стал кардинальный пере�
смотр структуры и содержания ре�
гионального законодательства о го�
сударственной гражданской службе
Санкт�Петербурга.

По результатам экспертной рабо�
ты и в ходе совместной деятельно�
сти юристы Законодательного со�
брания Санкт�Петербурга и админи�
страции губернатора Санкт�Петер�
бурга пришли к выводу о том, что
целесообразно разработать и при�
нять три базовых законодательных
документа Санкт�Петербурга в сфере
государственного управления и госу�
дарственной гражданской службы:
1) комплексный законодательный

акт, регулирующий организацию и
условия прохождения государст�
венной гражданской службы
Санкт�Петербурга;

2) закон, утверждающий реестры го�
сударственных должностей Санкт�
Петербурга и должностей госу�
дарственной гражданской службы
Санкт�Петербурга;
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3) законодательный акт, предусмат�
ривающий гарантии деятельности
лиц, замещающих государствен�
ные должности Санкт�Петербурга,
ввиду того, что федеральным за�
конодательством не регулируются
вопросы гарантии деятельности
лиц, замещающих государствен�
ные должности субъектов Россий�
ской Федерации.
В развитие указанных законода�

тельных актов должен быть разра�
ботан и принят еще ряд законов
Санкт�Петербурга, предусматрива�
ющих правовое регулирование от�
дельных аспектов государственной
гражданской службы, таких как:
– порядок формирования и орга�

низация работы с кадровым ре�
зервом государственных граж�
данских служащих Санкт�Петер�
бурга;

– порядок ведения реестра госу�
дарственных гражданских слу�
жащих Санкт�Петербурга;

– порядок и условия служебных
командировок;

– особенности оплаты труда и ис�
числения должностных окладов
(о расчетной единице);

– предоставление сведений о полу�
ченных доходах и принадлежа�
щем на праве собственности
имуществе, являющихся объек�
тами налогообложения, об обя�
зательствах имущественного ха�
рактера;

– обязательное государственное
страхование;

– получение единовременной суб�
сидии на приобретение жилой
площади;

– транспортное обслуживание;

– соотнесение должностей в орга�
нах государственной власти и
управления Ленинграда (госу�
дарственных органах Санкт�Пе�
тербурга) государственным
должностям Санкт�Петербурга и
должностям государственной
гражданской службы Санкт�Пе�
тербурга, исходя из должност�
ных окладов, по которым уста�
навливается доплата за стаж к
федеральным пенсиям.
В течение 2004–2005 парламент�

ского года шла кропотливая работа
над базовыми законопроектами. До�
статочно сказать, что в ходе второго
и третьего чтения к законопроекту о
государственной гражданской служ�
бе Санкт�Петербурга было подано
78 поправок, к законопроекту о рее�
страх государственных должностей
Санкт�Петербурга и должностей госу�
дарственной гражданской службы
Санкт�Петербурга — 45 поправок,
к законопроекту о гарантиях деятель�
ности лиц, замещающих государ�
ственные должности Санкт�Петербур�
га, — 42 поправки. Всего к трем зако�
нопроектам было подготовлено 165
поправок.

В результате этой деятельности
были приняты:
– 11 мая 2005 г. Закон Санкт�Пе�

тербурга «О гарантиях деятельно�
сти лиц, замещающих (замещав�
ших) государственные должности
Санкт�Петербурга» № 224�28,
вступивший в силу 14 июня 2005 г.

– 8 июня 2005 г. Закон Санкт�Петер�
бурга «О Реестре государственных
должностей Санкт�Петербурга и
Реестре должностей государст�
венной гражданской службы
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Санкт�Петербурга» № 302�34, всту�
пивший в силу 28 июня 2005 г.

– 30 июня 2005 г. Закон Санкт�Петер�
бурга «О государственной граж�
данской службе Санкт�Петербурга»
№ 399�99, который вступил в силу
16 июля 2005 г.

– 23 июня 2005 г. Закон Санкт�Пе�
тербурга «О расчетной единице»
№ 347�40, вступивший в силу
18 июля 2005 г.
Вследствие этого действовав�

шие ранее Закон Санкт�Петербурга
«Об утверждении Реестра государ�
ственных должностей органов госу�
дарственной власти Санкт�Петер�
бурга» от 28 июня 1995 № 91�9 и
Закон Санкт�Петербурга от «О госу�
дарственной службе Санкт�Петер�
бурга, лицах, замещающих государ�
ственные должности Санкт�Петер�
бурга и государственных служащих
Санкт�Петербурга» 29 июня 2000 г.
№ 334�33 (за исключением ст. 6 и
ст. 32) признаны утратившими силу.

Кроме того, 14 декабря 2005 г.
был принят Закон Санкт�Петербурга
№ 697�3 «О соотнесении должностей
в органах государственной власти и
управления Ленинграда (государ�
ственных органах Санкт�Петербур�
га) государственным должностям
Санкт�Петербурга и должностям го�
сударственной гражданской службы
Санкт�Петербурга, исходя из долж�
ностных окладов, по которым уста�
навливается доплата за стаж к тру�
довой пенсии по старости (пенсии за
выслугу лет, трудовой пенсии по ин�
валидности)».

В 2006 г. продолжилась законо�
творческая работа над законопро�
ектами, касающимися отдельных

вопросов государственной граж�
данской службы. С учетом уже сло�
жившейся правоприменительной
практики были внесены изменения
и дополнения в законы Санкт�Пе�
тербурга: «О государственной граж�
данской службе Санкт�Петербурга»,
«О гарантиях деятельности лиц, за�
мещающих (замещавших) государ�
ственные должности Санкт�Петер�
бурга»,     «О Реестре государственных
должностей Санкт�Петербурга и Ре�
естре должностей государственной
гражданской службы Санкт�Петер�
бурга», «О расчетной единице».

5 июля 2006 г. был принят Закон
Санкт�Петербурга «О ежемесячной
доплате к трудовой пенсии по ста�
рости, пенсии за выслугу лет, трудо�
вой пенсии по инвалидности ли�
цам, замещавшим должности в
органах государственной власти и
управления Ленинграда (Санкт�Пе�
тербурга) № 372�49», установивший
дополнительные гарантии по пен�
сионному обеспечению лицам, уво�
ленным с должностей в органах го�
сударственной власти и управления
Ленинграда (Санкт�Петербурга) до
1 июля 1995 г., и не подпадающим
под действие законодательства о
государственной службе, так как
само понятие «государственная
служба» было законодательно за�
креплено лишь в 1995 г. Федераль�
ным законом «Об основах госу�
дарственной службы Российской
Федерации» № 119�ФЗ.

21 февраля 2007 г. принят Закон
Санкт�Петербурга «О служебных ко�
мандировках лиц, замещающих госу�
дарственные должности Санкт�Петер�
бурга и должности государственной
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гражданской службы Санкт�Петер�
бурга» № 83�21.

В целях реализации требований
Федерального закона «О государ�
ственной гражданской службе Рос�
сийской Федерации» и Закона Санкт�
Петербурга «О государственной
гражданской службе Санкт�Петер�
бурга» совместным планом законо�
проектной работы Законодатель�
ного собрания Санкт�Петербурга и
губернатора Санкт�Петербурга на
2006–2007 гг. предусмотрена раз�
работка нескольких законопроек�
тов по вопросам государственной
гражданской службы.

Так, в настоящее время на рас�
смотрении Законодательного со�
брания Санкт�Петербурга нахо�
дится проект закона Санкт�Петер�
бурга «О представлении лицами,
замещающими государственные
должности Санкт�Петербурга, и го�
сударственными гражданскими
служащими Санкт�Петербурга све�
дений о полученных доходах и при�
надлежащем им на праве соб�
ственности имуществе, являющих�
ся объектами налогообложения, об
обязательствах имущественного ха�
рактера».

Кроме того, сегодня готовятся к
внесению в региональный парла�
мент законопроекты: «О кадровом
резерве государственных граж�
данских служащих Санкт�Петербур�
га», «О реестрах государственных
гражданских служащих Санкт�Пе�
тербурга».

Приведенные выше законы
Санкт�Петербурга и принятые в их
развитие нормативные правовые
акты государственных органов

Санкт�Петербурга должны обеспе�
чить единый подход к правовому
регулированию и организации госу�
дарственной гражданской службы,
открытости государственной служ�
бы в интересах развития граждан�
ского общества и укрепления госу�
дарства, внедрению современных
методов прогнозирования, финан�
сирования, оценки, стимулирова�
ния, материально�технического обес�
печения и укрепления государствен�
ной гражданской службы.

Законодатели Санкт�Петербурга
прекрасно понимают, что реформи�
рование государственной службы в
соответствии с Федеральной про�
граммой, утвержденной Указом
Президента Российской Федерации
от 19 ноября 2002 г. № 1336, не мо�
жет ограничиваться только совер�
шенствованием законодательной
базы Санкт�Петербурга и норматив�
ной правовой базы государствен�
ных органов Санкт�Петербурга.
К основным направлениям рефор�
мирования и развития государст�
венной гражданской службы регио�
на также относятся:
– совершенствование подготовки,

переподготовки и повышения
квалификации государственных
гражданских служащих;

– создание материально�техниче�
ских условий для эффективного
функционирования государст�
венной гражданской службы;

– формирование системы управ�
ления государственной граждан�
ской службой Санкт�Петербурга.
Без полноценной системы управ�

ления обеспечить результативное
реформирование государственной
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гражданской службы невозможно.
Система управления государствен�
ной гражданской службой Санкт�
Петербурга необходима для обеспе�
чения единства государственной
гражданской службы, взаимодей�
ствия государственных органов
Санкт�Петербурга со структурами
гражданского общества, координа�
ции деятельности государственных
органов по вопросам поступления
на государственную гражданскую
службу, прохождения и прекраще�
ния государственной гражданской
службы, а также профессионально�
го развития государственных граж�
данских служащих.

В целях формирования и функ�
ционирования системы управления
государственной гражданской служ�
бой Санкт�Петербурга, а также для
обеспечения соблюдения в Санкт�
Петербурге единства принципов го�
сударственной гражданской служ�
бы, установленных Федеральным
законом, в регионе должен быть
создан государственный орган
Санкт�Петербурга по управлению го�
сударственной гражданской служ�
бой. Логичнее всего такой орган на�
звать Государственной инспекцией
по управлению государственной
гражданской службой Санкт�Петер�
бурга. Проект закона Санкт�Петер�
бурга «О государственном органе
Санкт�Петербурга по управлению
государственной гражданской служ�
бой» уже разработан. Однако внесе�
ние его на рассмотрение региональ�
ного парламента видится прежде�
временным ввиду отсутствия феде�
рального закона, регулирующего
отношения, связанные с основными

принципами создания и организа�
цией деятельности федерального
органа по управлению государст�
венной гражданской службой.

Авторы законопроекта полага�
ют, что основными задачами     Госу�
дарственной инспекции по управле�
нию государственной гражданской
службой Санкт�Петербурга должны
быть:
– координация деятельности госу�

дарственных органов Санкт�Пе�
тербурга при решении вопросов
поступления на гражданскую
службу, прохождения и прекраще�
ния гражданской службы Санкт�
Петербурга;

– формирование и использование
кадрового резерва гражданских
служащих для замещения долж�
ностей гражданской службы;

– ведение реестра гражданских
служащих Санкт�Петербурга;

– подготовка, переподготовка, по�
вышение квалификации и стажи�
ровка гражданских служащих
Санкт�Петербурга;

– правовое, организационно�мето�
дическое и информационное обес�
печение деятельности подразделе�
ний государственных органов
Санкт�Петербурга по вопросам
гражданской службы и кадров;

– осуществление внутриведом�
ственного контроля за соблюде�
нием в государственных органах
Санкт�Петербурга федеральных
законов, иных нормативных пра�
вовых актов Российской Федера�
ции, законов и иных норматив�
ных правовых актов Санкт�Петер�
бурга о гражданской службе;
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– контроль за обеспечением госу�
дарственных социальных гаран�
тий лиц, уволенных с гражданской
службы, предусмотренных зако�
нами Санкт�Петербурга;

– обеспечение программ рефор�
мирования и развития граждан�
ской службы;

– взаимодействие с федеральным
государственным органом по
управлению государственной
гражданской службой.
Государственная инспекция долж�

на стать постоянно действующим
проводником принятых законода�
тельных решений о реформирова�
нии государственной гражданской
службы, эффективным средством
преодоления ее внутренней инер�
ции, противовесом ведомственной
политики. Государственной инспек�
ции следует предоставить право из�
давать официальные разъяснения и
предписания по вопросам примене�
ния законодательства о государст�
венной гражданской службе, прини�
мать обязательные для всех государ�
ственных органов Санкт�Петербурга
типовые межведомственные норма�
тивные акты (административные и

должностные регламенты, правила
служебного распорядка). Она долж�
на принимать непосредственное
участие в разработке и реализации
региональной программы развития
гражданской службы, в проведении
соответствующих экспериментов,
внедрении новых кадровых техноло�
гий, прогрессивных форм и методов
оценки и стимулирования труда го�
сударственных гражданских служа�
щих Санкт�Петербурга.

Приведение законодательной
базы государственной граждан�
ской службы Санкт�Петербурга в со�
ответствие с федеральным законо�
дательством и формирование сис�
темы управления государственной
гражданской службой Санкт�Петер�
бурга позволит обеспечить и пре�
стиж государственной граждан�
ской службы, ее открытость в инте�
ресах развития гражданского об�
щества, повысить эффективность
гражданской службы, оптимизиро�
вать затраты на содержание граж�
данских служащих и развитие ре�
сурсного обеспечения государст�
венной гражданской службы.
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В
ступивший в силу с 2005 г. Федераль�
ный закон «О государственной граж�
данской службе Российской Федера�

ции»1 (далее Федеральный закон о государст�
венной службе) практически заменил собой
Трудовой кодекс Российской Федерации2 (да�
лее Трудовой кодекс) для отдельной категории
работающих и работодателей — для граждан�
ских служащих и соответствующих государ�
ственных органов. Такое правопреемство за�
конодательных актов прямо предусмотрено
ст. 11 Трудового кодекса.

Так, в соответствии с положениями ст. 11
Трудового кодекса особенности правового
регулирования труда отдельных категорий
работников устанавливаются в соответ�
ствии с настоящим Кодексом. На государ�
ственных гражданских служащих действие
трудового законодательства и иных актов,
содержащих нормы трудового права, рас�
пространяется с особенностями, предусмот�
ренными федеральными законами и иными

Гнетов Александр Валенти�
нович — председатель Санкт�
Петербургской избирательной
комиссии (Санкт�Петербург).
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вич — начальник контрольно�
аналитического отдела Санкт�
Петербургской избирательной
комиссии (Санкт�Петербург).

Петрова Елена Владимиров�
на — ведущий специалист
контрольно�аналитического
отдела Санкт�Петербургской
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(Санкт�Петербург).

ГНЕТОВ А. В.,

ГРОМОВ А. В.,

ПЕТРОВА Е. В.

ВОЗМОЖНОСТИ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ

ИНСТИТУТА РЕЗЕРВА КАДРОВ В ПОДБОРЕ

КАДРОВ НА ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЕ

1 Федеральный закон «О государственной гражданской службе Российской Федерации»
от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ // Собрание законодательства РФ. 2004. № 31. Ст. 3215.

2 Трудовой кодекс Российской Федерации от 30 декабря 2001 г. № 197�ФЗ // СЗ РФ.
2002. № 1 (ч. 1). Ст. 3.
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нормативными правовыми актами
Российской Федерации, законами и
иными нормативными правовыми
актами субъектов Российской Фе�
дерации о государственной граж�
данской службе.

Упомянутые особенности, уста�
новленные Федеральным законом
о государственной службе, фактиче�
ски заменяют собой нормы Трудо�
вого кодекса, что в целом оправда�
но, так как государство разделяет
понятие трудовых отношений и по�
нятие отношений, связанных с госу�
дарственной службой.

В большинстве своем заменяе�
мые нормы Трудового кодекса либо
аналогичны, либо незначительно
изменяются нормами Федерального
закона о государственной службе.

В то же время некоторые поло�
жения Трудового кодекса в силу сво�
ей специфики не нашли отражения
в Федеральном законе о государст�
венной службе, а именно: отсутству�
ют положения по охране труда, по
социальному партнерству в сфере
труда, по защите трудовых прав, по
особенностям регулирования тру�
довых прав отдельных категорий
работников.

Но в силу уже упомянутых поло�
жений ст. 11 Трудового кодекса мож�
но утверждать, что в конкретных си�
туациях при регулировании служеб�
ных отношений на гражданской
службе, особенности которых не
установлены Федеральным зако�
ном о государственной службе, мо�
гут использоваться нормы Трудово�
го кодекса, в том числе положения
по охране труда, по социальному
партнерству в сфере труда, по защи�

те трудовых прав, по заработной
плате.

Федеральный закон о государст�
венной службе в свою очередь уста�
новил регулирование отдельных
отношений, чего не было в Трудовом
кодексе. Так, дополнительно урегу�
лированы отношения по должно�
стям гражданской службы и их клас�
сификации, по финансированию
гражданской службы, по формиро�
ванию кадрового состава граждан�
ской службы.

Перед каждым руководителем го�
сударственных органов и их структур�
ных подразделений особенно остро
встают вопросы формирования кад�
рового состава, в том числе в услови�
ях современного правового регули�
рования данного вопроса.

Как правило, при подборе кад�
ров учитываются уровень образо�
вания, служебные заслуги, деловые
качества в профессиональной дея�
тельности, уровень и совершенство�
вание профессионального мастер�
ства сотрудников. Эти и другие ин�
дивидуальные объективные особен�
ности сотрудника зачастую можно
определить по тем документам, ко�
торые в том числе, в соответствии
со ст. 22 Федерального закона о
государственной службе, представ�
ляются соискателем представителю
нанимателя при приеме на работу.

Подавляющее большинство граж�
данских служащих работают в кол�
лективе – в тесном контакте со сво�
ими руководителями, подчиненны�
ми, коллегами, в непосредственном
контакте с гражданами, защиту прав
или реализацию законных интере�
сов которых осуществляет соответ�
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ствующий государственный орган.
И не секрет, что даже при высоко�
квалифицированном и многоопыт�
ном составе коллектива складыва�
ются ситуации, когда сотрудники не
могут эффективно исполнять воз�
ложенные на них задачи из�за про�
блем в межличностном общении,
индивидуальной несовместимости.
Причины упомянутой несовмести�
мости, как правило, являются след�
ствием каких�то личных или служеб�
ных конфликтов. Поэтому при фор�
мировании кадрового состава необ�
ходимо учитывать и субъективные
особенности людей, которые будут
работать в коллективе.

Современные кадровые техноло�
гии включают в себя методы отбо�
ра, оценивания, решения конкрет�
ных ситуаций и функциональных
ролевых игр, проведения аттеста�
ции, квалификационного экзамена
и направлены на оценку служебной
квалификации служащих. Помимо
этого существуют кадровые техно�
логии, направленные на оценку
психологической и иной совмести�
мости сотрудников. Они включают в
себя различные методы тестирова�
ния, дидактические, организацион�
но�социологические, психологиче�
ские методы и практики работы с
персоналом.

Применяя указанные технологии,
в том числе через специализирован�
ные организации, а также основы�
ваясь на личном опыте, работода�
тель может оценивать те или иные
характеристики работника и прини�
мать решения о целесообразности
его нахождения в соответствующем
коллективе. Эти же технологии

используются и при решении вопро�
са о приеме на работу.

При этом работодатель в част�
ном секторе может принимать по�
добные решения, основанные на
личном опыте, интуиции, опыте со�
трудников кадровой и иных служб,
без объяснения причин работнику.

Такая свобода недопустима при
решении вопроса о поступлении
гражданина на государственную
гражданскую службу. Так, ч. 4 ст. 32
Конституции Российской Федера�
ции установлено, что граждане
Российской Федерации имеют рав�
ный доступ к государственной
службе. В то же время каждый кон�
кретный руководитель, выполняя
должностные обязанности, вправе
рассчитывать на адекватных не
только в профессиональном, но и
личностном плане сотрудников�
подчиненных.

Законодательство отдает без�
условное предпочтение конкурсно�
му отбору претендентов на замеще�
ние должностей государственной
службы. Так, ст. 22 Федерального
закона о государственной службе
устанавливает, что должности госу�
дарственной службы замещаются
по результатам конкурса, за исклю�
чением отдельных случаев. Причем
действующий порядок проведения
конкурсов на замещение должно�
сти позволяет привлечь достаточно
широкий круг претендентов для уча�
стия в отборе.

Проведение конкурса требует
временных, организационных и ма�
териальных затрат. От момента
образования вакансии до момента
ее замещения обычно проходит
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определенное время. Как следствие,
осуществление полномочий госу�
дарственного органа в некоторой
степени становится ограниченным.

Возникающая срочность в реше�
нии вопроса о найме на работу спе�
циалиста, отсутствие специальных
навыков у членов конкурсных ко�
миссий соответствующих государ�
ственных органов, стандартные
требования к претендентам затруд�
няют применение кадровых методик
при проведении конкурса. Соответ�
ственно снижается уровень объек�
тивной оценки отдельных (кроме
профессионализма и опыта) харак�
теристик будущего сотрудника.

В этом случае конкурсная комис�
сия, а также представитель нанима�
теля могут либо рисковать, выбирая
«наугад» будущего сотрудника и оце�
нивая его деловые и личностные
качества в процессе работы, либо
воспользоваться дополнительным
механизмом, заложенным законом
о государственной службе, а имен�
но — подбором и подготовкой кад�
ров с использованием механизма
резерва кадров.

Кадровый резерв — это форми�
руемый с учетом Сводного реестра
государственных гражданских слу�
жащих Российской Федерации и
поступивших заявлений граждан�
ских служащих и граждан на кон�
курсной основе состав граждан,
прошедших конкурсный професси�
ональный отбор, зарекомендовав�
ших себя в качестве подготовлен�
ных лиц и потому обладающих пра�
вом замещения должностей граж�
данской службы без конкурса,
а также правом направления на

профессиональную переподготов�
ку, повышение квалификации или
стажировку. Формирование кадро�
вого резерва на конкурсной осно�
ве определено п. 4 ч. 2 ст. 60 Феде�
рального закона о государственной
службе в качестве приоритетного
направления формирования кадро�
вого состава гражданской службы.
В то же время закон не запрещает
формировать резерв кадров без
проведения конкурса.

Помимо иных признаков класси�
фикации кадрового резерва можно
выделить два подхода к формиро�
ванию резерва кадров:
– выделение определенных лиц из

числа уже работающих в органи�
зации гражданских служащих и
их подготовка для замещения
определенных должностей в по�
рядке должностного роста;

– включение по итогам конкурса в
резерв кадров лиц, не работаю�
щих в данной организации.
В первом случае кадровый ре�

зерв является средством реализа�
ции такого приоритетного направ�
ления формирования кадрового со�
става гражданской службы, как со�
действие должностному росту
гражданских служащих на конкурс�
ной основе. Требование должност�
ного роста означает также, что в
кадровый резерв включаются, как
правило, лица, уже находящиеся на
должностях государственной служ�
бы. Это делает кадровый резерв
проверенным и устойчивым органи�
зационным ресурсом государствен�
ного аппарата. При этом определя�
ется оценка результатов профессио�
нальной служебной деятельности по�
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средством проведения аттестации
или квалификационного экзамена
гражданских служащих. Это положе�
ние должно истолковываться сов�
местно с принципами формирова�
ния кадрового состава, а именно:
с учетом служебных заслуг и деловых
качеств в профессиональной слу�
жебной деятельности и при совер�
шенствовании профессионального
мастерства гражданских служащих.
Также следует учесть, что в соответ�
ствии с п. 2 ч. 4 ст. 62 Федерального
закона о государственной службе
нахождение в кадровом резерве
является основанием для направле�
ния гражданского служащего на
профессиональную переподготовку,
повышение квалификации или ста�
жировку.

Второй подход может использо�
ваться для оценки лиц, соответству�
ющих всем формальным требовани�
ям, которые предъявляются для при�
ема на гражданскую службу и служат
критериями выбора при проведении
конкурса, в случае отсутствия воз�
можности оценить претендента по
его работе в коллективе или при ре�
шении конкретных возложенных на
государственный орган задач. Фак�
тически речь идет о тех лицах, кото�
рые на момент включения в резерв
или проведения конкурса не работа�
ли ни в данном государственном
органе, ни в подобных государ�
ственных структурах. Формирова�
ние подобного кадрового резерва
можно использовать как способ
заблаговременной подготовки к за�
мещению должностей, которые толь�
ко в отдаленном будущем могут
стать вакантными.

В этом случае представитель на�
нимателя имеет право в случае не�
обходимости воспользоваться су�
ществующим кадровым резервом и
проводить с согласия лиц, включен�
ных в указанный резерв, всевоз�
можные тестирования, поручать ука�
занным лицам временные работы,
использовать другие возможности
и привлекать указанных лиц для ре�
шения конкретных задач, которые в
будущем будут возлагаться на со�
трудника. При этом лицо, которое
проходит все испытания, подготов�
лено надлежащим образом и соот�
ветствует психологическому на�
строю в коллективе, может быть
принято без проведения конкурса
сразу после открытия соответству�
ющей вакансии. Представитель на�
нимателя не обязан подбирать кан�
дидатуры для замещения вакантных
должностей только из состава кад�
рового резерва, но может исполь�
зовать этот механизм при осуществ�
лении кадровой политики по соб�
ственному усмотрению, руковод�
ствуясь своими представлениями о
целесообразности его использова�
ния. Однако возможность исполь�
зовать кадровый резерв не должна
превращаться в механизм «обхода»
существующих требований при за�
мещении должностей государствен�
ной службы.

Так, включенные в кадровый ре�
зерв лица могут замещать должно�
сти государственной службы, не
требующие прохождения конкурса,
однако их включение в кадровый
резерв возможно только по резуль�
татам конкурса. Таким образом,
замещение вакантной должности
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ГОСУДАРСТВЕННАЯ и МУНИЦИПАЛЬНАЯ СЛУЖБА

через механизм кадрового резерва
может быть связано с соблюдением
дополнительных условий, что мож�
но рассматривать как своеобраз�
ную гарантию соответствия соста�
ва кадрового резерва высокому
профессиональному уровню и ква�
лификационным требованиям.

Изложенный вариант использова�
ния резерва кадров для решения во�
проса о приеме сотрудника на рабо�
ту целесообразно использовать, ког�
да реализация функций сотрудника
будет во многом зависеть от умения
правильно общаться с коллегами,
руководителями, гражданами.

В соответствии с ч. 8 ст. 64 Феде�
рального закона о государственной

службе в Российской Федерации
при замещении вакансий госу�
дарственной гражданской службы
необходимо руководствоваться
Положением о кадровом резерве
на гражданской службе, утвержден�
ным Президентом Российской Фе�
дерации, а также Положением о
кадровом резерве субъекта Россий�
ской Федерации, утвержденным со�
ответствующим нормативным пра�
вовым актом субъекта Российской
Федерации. Однако в настоящее
время ни на федеральном уровне,
ни в большинстве субъектов Рос�
сийской Федерации, в том числе
Санкт�Петербурге, подобного Поло�
жения не принято.
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Е
диная дежурная служба (ЕДС) была со�
здана в структуре органов исполни�
тельной власти Санкт�Петербурга. Орга�

низация службы была обусловлена необходи�
мостью непрерывного управления комплек�
сом городского хозяйства, принятия опера�
тивных мер при возникновении и во время
ликвидации техногенных аварий и ката�
строф, стихийных бедствий природного ха�
рактера, чрезвычайных ситуаций, своевре�
менного оповещения губернатора, прави�
тельства, администрации, исполнительных
органов государственной власти и местно�
го самоуправления Санкт�Петербурга, руко�
водителей предприятий, учреждений и орга�
низаций города о чрезвычайных происше�
ствиях, а также для сбора, обобщения и ана�
лиза оперативной информации о положении
отраслей городского хозяйства, обеспечива�
ющих жизнедеятельность города. На ЕДС так�
же возложено своевременное оповещение
основных должностных лиц города о полу�
ченных сигналах на проведение мероприя�
тий мобилизационной подготовки1.

ВАСЬКОВ В. Т.

ПРОФЕССИОНАЛЬНОЕ ОБУЧЕНИЕ

ГОСУДАРСТВЕННЫХ И МУНИЦИПАЛЬНЫХ
СЛУЖАЩИХ ДЛЯ ЕДИНОЙ ДЕЖУРНОЙ
СЛУЖБЫ — ОБЪЕКТИВНОЕ ВЕЛЕНИЕ

ВРЕМЕНИ

Васьков Виктор Тихонович —
начальник сектора дежурной
службы аппарата губернато�
ра Санкт�Петербурга (Санкт�
Петербург).

1 См.: Федеральный закон РФ «О защите населения и территорий от чрезвычайных си�
туаций природного и техногенного характера» от 21 декабря 1994 г. № 68�ФЗ // Со�
брание законодательства РФ. 1994. № 35. Ст. 3648; Распоряжение губернатора Санкт�
Петербурга «Об утверждении Положения «О Единой дежурной службе Санкт�Петербур�
га» от 13 июля 2001 г. № 493�ра.
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ГОСУДАРСТВЕННАЯ и МУНИЦИПАЛЬНАЯ СЛУЖБА

Решаемые задачи, структура и по�
рядок функционирования единой де�
журной службы города определены
государственным стандартом РФ.

Единая дежурная служба Санкт�
Петербурга в своей деятельности
руководствуется положениями Ука�
за Президента Российской Федера�
ции «Об организации оповещения
органов государственной власти в
Российской Федерации» от 1997 г.,
постановления Правительства Рос�
сийской Федерации «О единой госу�
дарственной системе предупрежде�
ния и ликвидации чрезвычайных
ситуаций» от 30 декабря 2003 г.
№ 794, распоряжения губернатора
Санкт�Петербурга «О создании Санкт�
Петербургской территориальной
подсистемы оповещения единой
государственной системы предуп�
реждения и ликвидации чрезвычай�
ных ситуаций» от 22 февраля 2000 г.
№ 182�р, а также Распоряжения
администрации Санкт�Петербурга
«Об утверждении Положения о еди�
ной дежурной службе Санкт�Петер�
бурга» от 13 июля 2001 г. № 493�ра.

ЕДС стала преемником образо�
ванной в августе 1989 г. круглосу�
точной дежурной службы в исполко�
мах районных Советов народных
депутатов г. Ленинграда. Необходи�
мо отметить, что в других субъектах
Федерации единые дежурно�дис�
петчерские службы были образо�
ваны значительно позже. Например,
в Челябинской области — в 2003 г.,
в Кировской области — в 2004 г.

В состав ЕДС входят сектор де�
журной службы аппарата губерна�
тора, дежурные службы отраслевых
и территориальных исполнительных

органов государственной власти
Санкт�Петербурга, дежурные и ава�
рийно�диспетчерские службы пред�
приятий, учреждений и организа�
ций городского хозяйства, а также
дежурные и оперативные дежурные
службы военных органов управле�
ния Федеральных органов власти,
дислоцированных на территории
Санкт�Петербурга. Таким образом,
ЕДС представляет собой сложную
многоуровневую организационно�
техническую систему управления,
объединяющую более 100 дежурных
и аварийно�диспетчерских служб
города (Рис. 1).

Общую координацию деятельно�
сти дежурных служб по непрерывно�
му управлению комплексом город�
ского хозяйства, принятию опера�
тивных мер при возникновении и во
время ликвидации аварий, катаст�
роф, стихийных бедствий природно�
го характера, чрезвычайных ситуа�
ций осуществляет сектор дежурной
службы аппарата губернатора Санкт�
Петербурга. При необходимости он
взаимодействует с дежурными служ�
бами федеральных территориаль�
ных органов исполнительной влас�
ти Российской Федерации, органа�
ми военного управления, воински�
ми частями и военно�учебными
заведениями, дислоцированными
на территории Санкт�Петербурга.

Специалист сектора дежурной
службы осуществляет функции де�
журного помощника губернатора
Санкт�Петербурга, взаимодействуя
при возникновении чрезвычайной
ситуации с дежурными помощника�
ми глав администрации районов
города, а также аварийно�диспет�
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черскими службами, ответственны�
ми дежурными промышленных
предприятий, организаций и учреж�
дений, расположенными в админи�
стративных границах города, неза�
висимо от ведомственной принад�
лежности и форм собственности.

Техническое обеспечение служ�
бы осуществляет автоматизирован�
ная система управления ЕДС, пред�
ставляющая собой комплекс авто�
матизированных систем управле�
ния дежурных и аварийно�диспет�
черских служб города. Структурные
подразделения единой дежурной
службы оснащены современными
техническими средствами. Инфор�
мационное взаимодействие между
дежурными и аварийно�диспетчер�

скими службами осуществляется
с использованием современных
информационных и коммуникацион�
ных ГИС�технологий. По экспертным
оценкам, внедрение АСУ на 35–40%
обеспечило автоматизацию основ�
ных процессов управления ЕДС.

Специалисты единой дежурной
службы совместно с сотрудниками
комитета по информатизации и свя�
зи в рамках государственного зака�
за Санкт�Петербурга ведут разработ�
ки по совершенствованию систем
управления на основе использова�
ния научных методологических раз�
работок, позволяющих сформиро�
вать структуру современных инфор�
мационных и автоматизирован�
ных систем управления городским

Рис. 1. Единая дежурная служба Санкт1Петербурга как система
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ГОСУДАРСТВЕННАЯ и МУНИЦИПАЛЬНАЯ СЛУЖБА

хозяйством. Развитие и широкое
применение органами управления
современных информационных
ГИС�технологий имеет определяю�
щее значение для обеспечения эф�
фективного процесса оперативно�
го реагирования в случаях возник�
новения стихийных бедствий и чрез�
вычайных ситуаций при взаимодей�
ствиях в рамках такой сложной
структуры, как многомиллионный
город.

Использование современных
информационных коммуникацион�
ных ГИС�технологий в свою очередь
требует высокой квалификации
специалистов ЕДС.

В конкурсе на замещение долж�
ностей в структуре ЕДС Санкт�Петер�
бурга, как правило, принимают
участие граждане, имеющие высшее
профессиональное образование1

по специальностям «Городское стро�
ительство и хозяйство», «Промыш�
ленное и гражданское строитель�
ство», «Водоснабжение и водоотве�
дение», «Теплоэнергетика», «Тепло�
снабжение», «Теплоснабжение и
вентиляция»  «Электроэнергетиче�
ские системы и сети», «Государствен�
ное и муниципальное управление»,
«Военные специальности». Как пра�
вило, специалисты, участвующие в
конкурсе на замещение должностей
в структуре ЕДС Санкт�Петербурга,
обладая опытом работы в одной�
двух областях, не имеют системных
знаний в области непрерывного
управления комплексом городского

хозяйства, рационального исполь�
зования сил и средств при возник�
новении и во время ликвидации
техногенных аварий и стихийных
бедствий, при координации работ в
системе предупреждения и действий
в чрезвычайных ситуациях. Кроме
того, зачастую им недостает навы�
ков и опыта работы с информаци�
онно�коммуникационными техно�
логиями, а иногда и организатор�
ских способностей, необходимых
для исполнения функциональных
обязанностей в экстремальных усло�
виях. Это, безусловно, требует зна�
чительного времени для освоения
этого вида деятельности, затрудня�
ет выполнение должностными лица�
ми ЕДС своих функциональных обя�
занностей. Такое несоответствие
профессионального уровня кадров
снижает оперативность и качество
управления в экстремальных ситуа�
циях и, как следствие, может приве�
сти к нарушению нормальных усло�
вий жизнедеятельности населения,
неоправданным прямым и косвен�
ным потерям, дополнительному
ущербу, а порой и к созданию в го�
роде социально�политической на�
пряженности.

Сектор дежурной службы аппа�
рата губернатора осуществляет
деятельность по повышению уровня
профессионально�должностной под�
готовки специалистов ЕДС Санкт�Пе�
тербурга: проводятся инструктив�
ные занятия, семинары, подводят�
ся итоги работы за квартал. При

1 Федеральный закон РФ «О государственной гражданской службе Российской Федера�
ции» от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ // СЗ РФ. 2004. № 31. Ст. 3215.
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вводе в эксплуатацию автоматизи�
рованной системы управления еди�
ной дежурной службы специалисты
ЕДС прошли обучение на базе Севе�
ро�Западного регионального про�
изводственного центра геоинфор�
мации и маркшейдерии «Севзапгео�
информ». Кроме того, специалисты
ЕДС обучаются в Институте допол�
нительного профессионального
образования государственных и му�
ниципальных служащих Северо�За�
падной академии государственной
службы по программам профессио�
нальной переподготовки или повы�
шения квалификации.

Прохождению специалистом про�
фессиональной переподготовки
препятствует его отрыв на длитель�
ный период от исполнения своих
функциональных обязанностей. Как
известно, программы переподго�
товки рассчитаны на 10 месяцев,
при заочной форме обучения на
2,5 месяца. Также следует отметить,
что потребность в переподготовке
обычно значительно превышает
возможность конкретного органа
управления по направлению специ�
алистов на учебу. Кроме этого, после�
довательный процесс переподготов�
ки специалистов в структурных под�
разделениях ЕДС по времени, как
правило, отстает от естественной
ротации кадров в этих подразделе�
ниях. Перечисленные факторы, а так�
же отсутствие в Институте дополни�
тельного профессионального обра�
зования программы переподготов�
ки по направлению «Оперативное

управление и координация действий
дежурно�диспетчерских служб горо�
да (региона)», приводят к обучению
специалистов ЕДС по программе
«Государственное управление и госу�
дарственная служба», что обусловли�
вает остроту проблемы профессио�
нальной подготовки специалистов
службы.

Профессиональная подготовка
специалистов ЕДС имеет первосте�
пенное значение для принятия свое�
временных оперативных мер по пре�
дотвращению, при возникновении и
во время ликвидации экстремаль�
ных ситуаций, по обеспечению жиз�
недеятельности города, что, на наш
взгляд, предопределяет необходи�
мость организации в Северо�Запад�
ной академии государственной
службы обучения по новой специаль�
ности «Обеспечение безопасности
жизнедеятельности города (регио�
на)» или выделения в рамках специ�
альности «Государственное и муници�
пальное управление» специализации
«Обеспечение безопасности жизне�
деятельности города (региона)».

В связи с вышеизложенным
представляется целесообразным
специалистам ЕДС совместно с ру�
ководством академии подготовить
мотивированное ходатайство о
внесении новой специальности или
специализации в Общероссийский
классификатор специальностей по
образованию1. Это, возможно, будет
способствовать организации необ�
ходимого образовательного про�
цесса, прохождению академией

1 Утвержден постановлением Госстандарта России от 30 сентября 2003 г. № 276�ст.
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аттестации и государственной ак�
кредитации новой специальности
(специализации)1.

По нашей оценке, специалисты,
подготовленные по профессиональ�
ной образовательной программе
высшего профессионального обра�
зования «Обеспечение безопасно�
сти жизнедеятельности города (ре�
гиона)», будут востребованы и в
других исполнительных органах го�
сударственной власти Санкт�Петер�
бурга, Ленинградской области, дру�
гих субъектов Северо�Западного
федерального округа. Например,
в комитетах по транспорту, по энер�
гетике и инженерному обеспече�
нию, в главном управлении по де�
лам гражданской обороны и чрез�
вычайным ситуациям и др. Кроме
того, специалисты такой квалифи�
кации найдут применение в высших
и средних учебных заведениях про�
фессионального образования на
должностях преподавателей специ�
альной дисциплины «Безопасность
жизнедеятельности», а также в науч�
но�исследовательских организаци�
ях. При обеспечении заказа адми�
нистрации Санкт�Петербурга пред�
ставляется целесообразным прове�
сти целевой набор студентов на эту
специальность или специализацию
в Северо�Западную академию госу�
дарственной службы (например,
в 2008 г.). В дальнейшем подготов�
ка по специальности «Обеспечение

безопасности жизнедеятельности
города (региона)» при необходимо�
сти может быть организована и в
филиалах академии.

В образовательных учреждениях
среднего профессионального обра�
зования также важно осуществлять
подготовку специалистов среднего
звена по специальности «Обеспече�
ние безопасности жизнедеятельно�
сти города (региона)» для работы в
дежурных и аварийно�диспетчерских
службах предприятий, учреждений и
организаций городского хозяйства,
а также кандидатов для замещения
должностей гражданской службы
исполнительных органов государст�
венной власти категории «обеспечи�
вающие специалисты ЕДС». На наш
взгляд, обучение может быть орга�
низовано в колледже государствен�
ного управления, экономики и пра�
ва Северо�Западной академии госу�
дарственной службы. Подготовка
специалистов со средним професси�
ональным образованием, в свою
очередь, позволит сделать эту специ�
альность привлекательной для моло�
дежи и создать кадровый резерв
Единой дежурной службы. Эти кадры
в перспективе могут стать базой для
подготовки менеджеров с высшим
образованием по сокращенным или
ускоренным образовательным про�
граммам высшего профессиональ�
ного образования в Академии госу�
дарственной службы2.

1 Федеральный закон РФ «О высшем и послевузовском профессиональном образова�
нии» от 22 августа 1996 г. № 125�ФЗ // СЗ РФ. 1996. № 35. Ст. 4135.

2 Федеральный закон РФ «О высшем и послевузовском профессиональном образова�
нии». Указ. акт.
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Профессиональную переподго�
товку специалистов ЕДС Санкт�Пе�
тербурга по новой программе «Опе�
ративное управление и координа�
ция действий дежурно�диспетчер�
ских служб города (региона)» можно
осуществлять в Институте дополни�
тельного профессионального обра�
зования Северо�Западной акаде�
мии государственной службы.

Все это позволит создать квали�
фицированный кадровый потенци�
ал Единой дежурной службы и в це�
лом поднять надежность функцио�
нирования комплекса городского
хозяйства и безопасность жизне�
деятельности Санкт�Петербурга на
новый качественный уровень.
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К
онцепция административной рефор�
мы в системе государственного управ�
ления предполагает осуществить пере�

ход от управления по затратам к управлению
по результатам. Открывая в 2004 г. одно из
августовских заседаний Правительства Рос�
сийской Федерации, М. Е. Фрадков заявил:
«…Правительство до конца года должно за�
вершить подготовку к переводу бюджетного
процесса на программно�целевой метод»1.
Это означает формирование бюджета с точ�
ным определением задач и объемов финан�
сирования для каждого министерства и ве�
домства, а также четкое определение роли
каждого из них. «Для решения стоящих задач
будут применяться федеральные целевые и
ведомственные программы, рассчитанные
на несколько лет вперед»2, — сказал глава
Правительства. Он подчеркнул, что цели и
задачи программ должны быть увязаны с
объемом финансирования. «Это нисколько
не является планированием, присущим со�

ДРЕВАЛЬ И. В.,

МОСКВИНА А. Ю.

НЕОБХОДИМОСТЬ РАЗВИТИЯ ДЕЛОВЫХ
И ЛИЧНЫХ КАЧЕСТВ ГОСУДАРСТВЕННЫХ
И МУНИЦИПАЛЬНЫХ СЛУЖАЩИХ
В ЦЕЛЯХ УСПЕШНОЙ РЕАЛИЗАЦИИ

АДМИНИСТРАТИВНОЙ РЕФОРМЫ

Древаль Ирина Владимиров�
на — кандидат технических
наук, доцент кафедры госу�
дарственного и муниципаль�
ного управления Северо�За�
падной академии государст�
венной службы.

Москвина Анастасия Юрьев�
на — кандидат социологиче�
ских наук, старший препода�
ватель кафедры государст�
венного и муниципального
управления Северо�Запад�
ной академии государствен�
ной службы.

1 Кузьмин В. Наш бюджет // Российская газета. 2004. 22 августа. С. 2.
2 Там же.
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ветским временам, и никоим обра�
зом не ограничивает инициативу
министерств и ведомств по реше�
нию поставленных задач»1.

Развитие регионов и Российской
Федерации в целом предполагает
определение целей и задач, приори�
тетных направлений социально�
экономического развития страны и
регионов. Переход к программным
методам управления потребует но�
вого понимания государственными
и муниципальными служащими
своих задач, своего места в систе�
ме государственного управления.
Подобное переосмысление необхо�
димо, так как программно�целевая
деятельность охватывает все виды
управленческой деятельности: про�
гнозирование, планирование,
организацию, координацию, моти�
вацию и контроль. При этом каждый
этап требует принятия и реализации
управленческих решений, связан�
ных с задачами проблемного ха�
рактера, возникающими в самых
разных областях жизни, экономи�
ки, производства, обмена, потреб�
ления2. Работа по программам дав�
но применялась в нашей управлен�
ческой практике, но она не давала
резкого повышения эффективности
управления. В чем кроется пробле�
ма? Возможно, в самом определе�
нии понятия «программа», а имен�
но: «Программа — документ, изла�

гающий основные направления
работы учреждения или предприя�
тия на определенный период време�
ни или этапы и сроки осуществле�
ния крупных работ, испытаний»3.
Из этого определения следует, что
программа не определяет конкрет�
ных путей достижения целей, а при
некоторой слабости управленче�
ской дисциплины позволяет нахо�
дить «объективные» причины невы�
полнения этапов. С этим связано,
вероятно, и то, что получить сведе�
ния о результатах завершенных
программ, даже принимаемых за�
коном, очень трудно.

Другой способ достижения
цели — работа по проектам. Суще�
ствует множество определений это�
го понятия4, но основная суть, по�
жалуй, заключается в том, что «про�
ект характеризуется следующими
особенностями: четко поставлен�
ные цели, уникальный характер це�
лей, однократность осуществляе�
мых действий, определенные сроки
начала и конца проекта, ограни�
ченность ресурсов, возможность
осуществления системного анализа
информации, способ привлечения
различных организаций и специа�
листов, способ определения при�
оритетов для капиталовложений и
инвестиций, возможность оценки
эффекта для всех участников»5. Па�
раметрическое пространство при�

1 Кузьмин В. Указ. соч.
2 См.: Гуськова Н. Д., Коваленко Е. Г. Программно�целевое регулирование социально�

экономически развитых регионов. — Саранск, 1999. С. 43–45.
3 Управление организацией: Энциклопедический словарь. — М., 2003. С. 517.
4 Там же. С. 521.
5 Там же. С. 522.
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менения проектов — быстроизме�
няющаяся внешняя среда, конкрет�
ный результат, единичность задач,
необходимость удовлетворения по�
требностей многочисленных групп
клиентов, ограниченность ресур�
сов, определенность сроков работ
и выполнения. Перечисленные па�
раметры присущи и пространству
публичного управления, поэтому
группа мероприятий, выполняемых
в настоящее время на федеральном
уровне, именуется в отличие от про�
грамм «национальными проекта�
ми», чтобы подчеркнуть вышеука�
занные особенности проектного
метода управления. Фундаментом
проекта является задание результа�
та, поэтому управление, ориенти�
рованное на результат, должно
использовать проектный метод.

Что же такое управление, ориен�
тированное на результат? Особен�
ностью данного метода является
максимально точное описание же�
лаемого состояния объекта управ�
ления, т. е. результата, под которым
понимается описываемое или изме�
ряемое изменение, проистекающее
из причинно�следственных отноше�
ний1. Результативное управление
предполагает:
– определение реалистических ожи�

даемых результатов, основанное
на соответствующем анализе;

– четкое определение бенефициа�
риев (благополучателей) резуль�
татов программы и разработка

программы под их потребности,
а не под потребности разработчи�
ков и исполнителей программ;

– мониторинг продвижения к ре�
зультатам и расходования ресур�
сов при помощи подходящих ин�
дикаторов;

– определение рисков и управле�
ние ими;

– увеличение знаний через получе�
ние опыта;

– отчет о достигнутых результатах
и затраченных ресурсах.
При этом следует исходить из

того, что органы государственного
управления могут выступать в двух
ипостасях: как заказчики проекта и
как организаторы исполнения, —
а в роли исполнителей могут высту�
пать учреждения и предприятия лю�
бой формы собственности.

Выполнение вышеперечислен�
ных задач обусловливает необходи�
мость наличия нового опыта и но�
вых знаний государственных и му�
ниципальных служащих. В этом
отношении можно упомянуть мно�
голетнее (с 1993 г.) участие россий�
ских государственных и муници�
пальных служащих в проектах
ТАСИС (программа технической по�
мощи Европейского Союза, направ�
ленная на укрепление демократии и
рыночной экономики в России и
других Новых Независимых Государ�
ствах). Учитывая распространен�
ность этих программ, необходимость
участия в них органов региональной

1 Разработка, реализация и оценка региональных целевых программ (на основе канад�
ского опыта): Учеб.�метод. пособие / Под ред. С. Ю. Фабричного. — Оттава; М.; Вели�
кий Новгород, 2006. С. 54.
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и муниципальной власти, можно кон�
статировать, что с основными поня�
тиями проектного менеджмента зна�
комы многие государственные и му�
ниципальные служащие, работники
негосударственных предприятий и
учреждений. Опыт участников этих
проектов ценен и требует обобщения,
изучения и развития.

Какие же качества необходимы
проектному менеджеру?

Во�первых, адаптивность. Уме�
ние быстро приспосабливаться к
меняющимся условиям работы, к
новой команде (так как для проекта
каждый раз подбирается новая ко�
манда в соответствии с целями, за�
дачами и целевыми группами про�
екта), к изменению своей роли и
статуса в зависимости от характера
проекта и распределения функцио�
нальных обязанностей внутри про�
екта. Этот момент является доволь�
но сложным, поскольку противоре�
чит одной из основных характерис�
тик государственной службы:
наличию иерархии и субординации.
В подобных ситуациях многое зави�
сит от руководителя подразделе�
ния: от его возможности решить для
себя проблему нарушения суборди�
нации (отдать роль руководителя
проекта, оставляя за собой ответ�
ственность). Существует зависи�
мость и от организационной культу�
ры: в государственной службе во�
обще, в данной администрации, в
конкретном подразделении.

Во�вторых, гибкость. Умение быст�
ро переключаться с одного вида дея�
тельности на другой, с одного во�
проса (социальной проблемы) на
другой.

В�третьих, высокая степень толе�
рантности. При конкретной проект�
ной деятельности госслужащему
так или иначе придется встречаться
с получателями пользы от проекта
(целевыми группами) — а это обыч�
но социально незащищенные слои
населения или меньшинства (этни�
ческие, сексуальные и т. д.).

Среди знаний, умений и навы�
ков, необходимых проектному ме�
неджеру, нужно назвать следующие:
– знание проектной логики (обо�

снование проблемной ситуации,
постановка цели и задач проек�
та, выбор методов работы, логи�
ко�структурная схема проекта);

– составление бюджета проекта;
– планирование проектов, методи�

ки создания календарного плана�
графика, разработку стандартов
качества проекта;

– навыки управления временем;
– управление командой проекта,

понимание роли и функций руко�
водителя команды, вопросов ли�
дерства, распределения обязанно�
стей, мотивации членов команды;

– взаимодействие с партнерами,
а также построение внешних свя�
зей в проекте;

– контроль за исполнением проек�
та и его бюджета;

– если в проекте участвуют зару�
бежные партнеры, необходимо
знание особенностей кросс�куль�
турных коммуникаций.
Таким образом, государствен�

ный или муниципальный служащий
должен обладать широким набором
качеств и знаний, чтобы быть гото�
вым к переходу на новые методы
работы. Решение проблем требует
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ГОСУДАРСТВЕННАЯ и МУНИЦИПАЛЬНАЯ СЛУЖБА

системного подхода. Например, де�
лами безнадзорных и беспризор�
ных детей в России занимаются
органы образования, здравоохра�
нения, органы министерства внут�
ренних дел, комитеты по делам мо�
лодежи, спорта, семьи, опеки и по�
печительства, занятости, государ�
ственные учреждения, различные
негосударственные организации
и др. Каждая организация решает
ее своими методами, однако необ�
ходимо согласование всех усилий.
Также необходимо взаимодействие
различных уровней власти: Мини�
стерство внутренних дел — феде�
ральный уровень, образование —
федеральный и региональный уро�
вень, опека и попечительство — му�
ниципальный. Таким образом, ре�
шение частной проблемы требует
организации взаимодействия мно�
гих участников с различным стату�
сом. Естественно, это требует от
государственного служащего ини�
циативы, права принятия решений
в выделенной сфере деятельности.
Реформирование государственной
службы открывает возможность
самостоятельного принятия реше�
ний по определенным вопросам,
как это указано в ст. 47, п. 2.3 Зако�
на «О государственной граждан�
ской службе Российской Федера�
ции»1, предусматривает индивиду�

альную ответственность государст�
венного служащего (ст. 47, п. 2.8)2.

В этом же законе предусматри�
вается возможность дифференциа�
ции содержания государственных
служащих (ст. 50, пп. 2, 3, 5)3. В прин�
ципе, размеры поощрения не огра�
ничены, что дает возможность при�
влечения на государственную службу
высококлассных специалистов и их
значительного материального сти�
мулирования. Но поскольку общие
расходы органа государственной и
муниципальной власти ограничены,
то и возможности дифференциации
ограничены в силу необходимости
поддержания достаточно высокого
среднего уровня. Поэтому требуется
развивать другие средства мотива�
ции, что требует новой степени
управленческой квалификации.
Материальное стимулирование —
это один из способов решения зада�
чи, потому что индивидуальный
вклад работника в системе управле�
ния выделить очень трудно. Обычно
рекомендуется оценивать команд�
ные усилия4, причем команды могут
быть самоуправляемыми, т. е. са�
мостоятельно осуществлять конт�
роль за собственной деятельностью.
В этом случае руководителю надо на�
учиться передавать полномочия
вниз. Это означает, что кроме адми�
нистративной руководитель должен

1 Федеральный закон «О государственной гражданской службе Российской Федерации»
от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ // Собрание законодательства РФ. 2004. № 31. Ст. 3215.

2 Там же.
3 Там же.
4 Осборн Д., Пластрик П. Управление без бюрократов: пять стратегий обновления госу�

дарства / Пер. с англ. / Общ. ред. и вступ. ст. Л. И. Лопатникова. — М., 2001. С. 315.
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использовать и другие виды власти,
причем основанные не на принужде�
нии, а на убеждении. Подобный под�
ход, безусловно, ведет к развитию
личности руководителя.

Таким образом, для успешного
внедрения метода управления по
результатам недостаточно записать
это в концепциях и программах. Не�
обходим новый уровень управленче�
ских знаний государственных служа�
щих, необходимы навыки командной

работы, передача полномочий на
более низкий уровень, что позволит
высшему слою руководителей за�
няться прогнозированием, предви�
дением, разрабатывать системы
мотивации и контроля, направлен�
ные на достижение социального ре�
зультата при рациональном расходо�
вании ресурсов. Необходимо менять
элементы организационной культу�
ры, а значит — и саму культуру.
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ПОЛИТИКА И ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

Н
ачало XXI века в современной России
совпало с реформированием практи�
чески всего механизма государствен�

ного устройства, пересмотра системы основ�
ных функций публичной власти, путей их реа�
лизации.

Процесс разграничения предметов веде�
ния и полномочий между федеральными орга�
нами государственной власти, органами
государственной власти субъектов Россий�
ской Федерации и органами местного само�
управления, который начался в 2001 г., явля�
ется очень важным этапом деятельности го�
сударства по реформированию организа�
ции публичной власти.

Несмотря на то, что вопросы компетенции
субъектов публичной власти постоянно нахо�
дятся в центре внимания теоретиков госу�
дарственного управления, важность этих про�
блем, степень их сложности затрудняют зада�
чу окончательно их сформулировать.

Каждый новый этап в развитии государ�
ства, его специфические политические цели
и задачи вызывают необходимость пере�
сматривать сложившуюся систему публично�
властных функций, само содержание этих
функций, роль каждого из элементов систе�
мы государственного механизма.

Сегодня особенно актуальна тщательная
научная разработанность вопросов компе�

МОКРЫЙ В. С.

ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ОРГАНИЗАЦИИ

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В ГОРОДАХ
ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗНАЧЕНИЯ

Мокрый Владимир Семено�
вич — доктор экономических
наук, председатель комитета
Государственной Думы Феде�
рального Собрания Россий�
ской Федерации по вопросам
местного самоуправления
(Москва).
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тенции субъектов публичной власти
вообще и местного самоуправле�
ния в частности, в целях создания
целостной теоретико�методологи�
ческой концепции, необходимой для
обеспечения надлежащего качества
правового регулирования указан�
ной сферы общественных отноше�
ний. Простое комментирование из�
даваемых нормативных актов с ука�
занием имеющихся в них отдельных
недостатков в настоящее время уже
не может существенно повлиять на
сложившееся положение дел.

Следует подчеркнуть, что пробле�
мы компетенции местного само�
управления тесно переплетаются с
проблемами совершенствования
управленческого процесса, децент�
рализации государственного управ�
ления и, тем самым, взаимосвяза�
ны с административной реформой.

Несмотря на то, что местное само�
управление не является непосред�
ственным элементом федеративных
отношений, правильное определе�
ние его компетенции оказывает су�
щественное влияние на взаимоот�
ношения федерального центра и ре�
гионов, на развитие современного
российского федерализма — поэто�
му эти проблемы представляют не�
посредственный интерес для науки
конституционного права.

Определение компетенции инсти�
тутов публичной власти обусловли�
вает совершенствование межбюд�
жетных отношений в государстве,

оказывает на них самое непосред�
ственное влияние. По большей час�
ти бюджетные споры — это споры о
компетенции, которые являются са�
мыми сложными в ситуации отсут�
ствия четкого разграничения расход�
ных полномочий между федеральны�
ми, региональными органами го�
сударственной власти и органами
местного самоуправления. Поэто�
му указанная сфера отношений вза�
имосвязана с финансово�правовы�
ми вопросами. Все сказанное выше
свидетельствует о теоретической и
практической актуальности рассмот�
рения проблем компетенции орга�
нов местного самоуправления в це�
лях дальнейшего совершенствова�
ния их правового регулирования.

Принятие Федерального закона
«Об общих принципах организации
местного самоуправления в Россий�
ской Федерации» от 6 октября 2003 г.
№ 131�ФЗ1 обусловлено реализа�
цией государственной концепции
разграничения полномочий между
уровнями власти, цель которой —
повышение эффективности власти.
По своему значению Федеральный
закон № 131�ФЗ является одним из
базовых в системе законодатель�
ных актов, направленных на дости�
жение указанной цели. Он положил
начало реформе местного само�
управления, направленной на то, что�
бы местная власть имела возмож�
ность более качественного оказания
общественных услуг населению.

1 Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в
Российской Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ // Собрание законодатель�
ства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

В рамках совершенствования раз�
граничения полномочий между уров�
нями публичной власти в период с
2004�го по 2006 г. продолжался про�
цесс уточнения полномочий органов
местного самоуправления и переч�
ня вопросов местного значения.

Необходимость внесения части
изменений имела объективный ха�
рактер и была обусловлена потреб�
ностями правоприменительной прак�
тики. В частности, к вопросам посе�
лений отнесено создание условий
для развития малого предпринима�
тельства. Органы власти в муници�
пальных районах получили право ре�
шать вопросы в сфере оказания услуг
учреждениями культуры и спорта.

Другие изменения полномочий
обусловлены развитием отраслево�
го законодательства, например, при�
нятием Водного и Лесного кодексов.

Названные изменения имеют
объективный характер. Но в процес�
се работы параллельно к вопросам
местного значения были отнесены
такие вопросы, которые по своей
природе имеют отношение к госу�
дарственным полномочиям: учас�
тие в профилактике терроризма,
организация мероприятий по граж�
данской обороне, мобилизацион�
ная подготовка. С другой стороны,
из перечня вопросов местного зна�
чения были исключены опека и по�
печительство, экологический конт�
роль, хотя мы полагаем, что их сле�
дует рассматривать как вопросы
непосредственного обеспечения жиз�
недеятельности населения.

Одним из важнейших для муни�
ципального сообщества изменений
стало предоставление органам мест�

ного самоуправления права участво�
вать в осуществлении государствен�
ных полномочий без их передачи,
т. е. за счет средств местных бюдже�
тов. Мы полагаем, что это положе�
ние нельзя назвать бесспорным, по�
скольку такая новация не согласует�
ся ни с концепцией закона, ни с за�
явленными при начале реализации
разграничения полномочий целя�
ми. В результате нарушается прин�
цип разграничения ответственно�
сти между уровнями власти, разре�
шается финансирование деятель�
ности, не являющейся обязательной
для органов местного самоуправ�
ления. Это может осуществляться и
в ущерб решению основных вопро�
сов непосредственного обеспече�
ния жизнедеятельности населения.
Кроме того, появляется вероятность
принятия органами местного само�
управления политических, а не управ�
ленческих решений.

Безусловно, эффективность орга�
нов местного самоуправления по
оказанию публичных услуг населе�
нию во многом зависит от управ�
ленческого аппарата, т. е. муници�
пальных служащих. В этом аспекте
особое значение приобретает над�
лежащее правовое регулирование
муниципальной службы, определе�
ние правового статуса муниципаль�
ного служащего.

Принятие нового закона о мест�
ном самоуправлении, а также вве�
дение федеральным законодатель�
ством принципа взаимосвязи госу�
дарственной гражданской и муни�
ципальной службы обусловили
необходимость совершенствования
закона о муниципальной службе.
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В связи с этим был принят и вступил
в силу новый закон. Следует отме�
тить, что он не носит «революцион�
ный» характер, так как в нем были
сохранены положения предыдуще�
го закона о муниципальной службе,
целесообразность которых подтвер�
ждена практикой. В то же время
были расширены пределы федераль�
ного регулирования, что обусловле�
но необходимостью большей унифи�
кации регионального законодатель�
ства в данной сфере для реализации
принципа взаимосвязи государст�
венной гражданской и муниципаль�
ной службы. Одновременно субъек�
там Российской Федерации предо�
ставлено право осуществлять регу�
лирование муниципальной службы
с учетом исторических и иных мест�
ных традиций. С этой целью зако�
ном предусматривается самостоя�
тельное регламентирование реги�
онами отдельных вопросов муни�
ципальной службы. В частности,
регионы должны утвердить реестр
должностей муниципальной служ�
бы, установить соотношение долж�
ностей государственной граждан�
ской службы субъекта Российской
Федерации и должностей муници�
пальной службы, утвердить типовые
квалификационные требования для
замещения должностей муниципаль�
ной службы, типовой контракт с гла�
вой местной администрации, типо�
вое положение о проведении атте�
стации муниципальных служащих.

При этом одним из актуальных
вопросов в сфере местного само�
управления остается недостаточная
правовая урегулированность стату�
са депутатов и выборных должност�

ных лиц местного самоуправления.
Об этом свидетельствует тот факт,
что на рассмотрении Государствен�
ной Думы находится 6 законопро�
ектов на эту тему. Комитет принял
решение рекомендовать принять
законопроект, внесенный Москов�
ской областной Думой.

В этом проекте предусматривает�
ся установление гарантий депутатам
и выборным должностным лицам
местного самоуправления уставами
муниципальных образований в со�
ответствии с федеральными зако�
нами и законами субъектов Россий�
ской Федерации.

В настоящее время идет подго�
товка к рассмотрению во втором
чтении законопроекта, который
направлен на дальнейшее совер�
шенствование разграничения пол�
номочий (причем в отношении пол�
номочий местных органов власти
существенных изменений не преду�
смотрено). Этот законопроект преду�
сматривает изменение положений
Федерального закона № 131�ФЗ,
практика применения которых вы�
явила необходимость либо их исправ�
ления, либо дополнения.

В частности, предлагается уста�
новить порядок объединения город�
ского округа и сельского населен�
ного пункта или сельского поселе�
ния; предусмотреть возможность
упразднения поселения на террито�
риях с низкой плотностью населения
и в труднодоступных местностях при
условии, если численность населе�
ния уменьшится и составит менее
100 человек.

В законопроект внесена поправ�
ка, дополняющая перечень имуще�
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

ства, которое может находиться в
муниципальной собственности. Это
дополнение очень важно для муни�
ципалитетов, поскольку они получа�
ют право обладать имуществом,
предназначенным для развития ма�
лого и среднего предприниматель�
ства, в том числе для формирования
и развития инфраструктуры малого и
среднего предпринимательства.

Согласно действующей редакции
Федерального закона № 131�ФЗ вне�
сение любых изменений в устав муни�
ципального образования требует
проведения публичных слушаний.

Неоднократно представители ре�
гиональных органов власти, орга�
нов местного самоуправления го�
ворили о том, что для случаев при�
ведения устава в соответствие с но�
выми положениями федерального
законодательства введение данно�
го требования не обосновано. За�
конопроект вносит соответствую�
щее дополнение, которым предусмат�
ривается внесение изменений в устав
без проведения публичных слушаний,
если это связано с приведением во�
просов местного значения в соответ�
ствие с федеральными законами.

Федеральный закон № 131�ФЗ до�
полняется новым положением, кото�
рым вводится оценка эффективно�
сти деятельности органов местного
самоуправления. При этом пере�
чень показателей эффективности
будет утверждаться в порядке, опре�
деляемом Президентом Российской
Федерации.

Региональные органы государст�
венной власти получают право вы�
делять гранты муниципальным об�
разованиям в целях содействия до�

стижению и поощрения достижения
наилучших результатов.

Осуществление местного само�
управления в городах федерально�
го значения имеет свои особенно�
сти, и поэтому органам государст�
венной власти Москвы и Санкт�Пе�
тербурга предоставлен значительно
больший по сравнению с другими
субъектами Российской Федерации
объем полномочий в этом вопросе.
Города федерального значения сами
определяют вопросы местного зна�
чения внутригородских муниципаль�
ных образований, источники дохо�
дов местных бюджетов, состав му�
ниципального имущества.

Законодательные органы власти
Москвы и Санкт�Петербурга индиви�
дуально подошли к установлению
объема полномочий органов мест�
ного самоуправления. В Санкт�Пе�
тербурге перечень вопросов местно�
го значения шире, и эти вопросы
более значимы по содержанию. На�
пример, предусмотрено принятие и
организация выполнения планов и
программ комплексного социаль�
но�экономического развития муни�
ципального образования; к полно�
мочиям органов местного само�
управления отнесены многие рабо�
ты в области благоустройства тер�
риторий, участие в мероприятиях
по охране окружающей среды, со�
здание условий для развития физи�
ческой культуры и спорта.

В настоящее время на рассмот�
рении Государственной Думы нахо�
дится законопроект, в котором пред�
лагается предоставить определен�
ные исключения для городов феде�
рального значения в вопросе струк�
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туры органов местного самоуправ�
ления.

Так, возможность одновремен�
ного исполнения полномочий пред�
седателя представительного орга�
на муниципального образования и
полномочий главы местной адми�
нистрации в настоящее время преду�
смотрена только для сельских посе�
лений. Такое исключение связано с
тем, что в данных муниципальных
образованиях нецелесообразно осу�
ществление указанных полномочий
разными лицами в силу малочис�
ленности сельских поселений. Зако�
нопроект вносит дополнение, в со�
ответствии с которым во внутриго�
родских муниципальных образова�
ниях Москвы и Санкт�Петербурга
разрешается осуществление главой
муниципального образования пол�
номочий председателя представи�
тельного органа и главы местной
администрации. Однако это предло�
жение не связано с конституцион�
ным статусом Москвы и Санкт�Пе�
тербурга и не вызвано объективны�
ми причинами. Например, в Моск�
ве создано 125 внутригородских
муниципальных образований, в
каждом из которых проживает не�
сколько десятков тысяч жителей.
Соответственно, эти муниципальные
образования не могут быть сопоста�
вимы с сельскими поселениями.

Зачастую сегодня озвучивается
предложение о том, чтобы Москва

и Санкт�Петербург получили право
своими законами определять поря�
док избрания или назначения орга�
нов и должностных лиц местного
самоуправления. При этом предпо�
лагается, что глава внутригород�
ского муниципального образова�
ния наделяется определенными пол�
номочиями и освобождается от них
представительным органом по пред�
ставлению главы данных регионов.
Порядок такого наделения также дол�
жен предусматриваться законом
Москвы и Санкт�Петербурга.

Данный вопрос неоднократно рас�
сматривался Конституционным Су�
дом Российской Федерации, кото�
рый в своих решениях указал, что
«обязанность как федерального за�
конодателя, так и законодателя субъ�
екта Российской Федерации — обес�
печивать безусловное право населе�
ния, избранных им органов местно�
го самоуправления самостоятельно,
без вмешательства органов госу�
дарственной власти и государствен�
ных должностных лиц формировать
органы местного самоуправления».
То обстоятельство, что местное само�
управление осуществляется на внут�
ригородских территориях городов
федерального значения, не меняет
правовую природу местного само�
управления и, соответственно, ука�
занную конституционную норму.
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В
 чем необходимость концепции? На
современном этапе федеративной,

административной и муниципальной
реформы в новом осмыслении нуждается
вопрос об организации публичной власти в
городах федерального значения, об особен�
ностях реализации принципов федеративно�
го устройства и самостоятельности местно�
го самоуправления в указанных субъектах
Российской Федерации.

Особенности организации публичной вла�
сти в городах федерального значения предоп�
ределены особенностями статуса этих типов
субъектов Российской Федерации. Москва и
Санкт�Петербург являются одновременно го�
родскими населенными пунктами (городски�
ми поселениями1, хотя и не муниципальными
образованиями), в которых обеспечивается
единство городского хозяйства. Причем в со�
ответствии со сложившейся территориальной
организацией городов федерального значе�
ния в них входят другие города и поселки, на�

ГРИЦЕНКО Е. В.

К ВОПРОСУ О КОНЦЕПЦИИ

ОРГАНИЗАЦИИ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ

В ГОРОДАХ ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗНАЧЕНИЯ

Гриценко Елена Владимиров�
на — доктор юридических
наук, профессор кафедры го�
сударственного и администра�
тивного права Санкт�Петер�
бургского государственного
университета (Санкт�Петер�
бург).

1 Характеристика Москвы и Санкт�Петербурга как городских поселений присутствует и в
решениях Конституционного Суда РФ. Так, в Определении от 15 ноября 2001 г. № 241�
О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданина Ю. П. Седых�Бондаренко
на нарушение его конституционных прав положениями статей 4, 6, 12 и 14 Федераль�
ного закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий�
ской Федерации”» Конституционный Суд РФ указал: территория Москвы и Санкт�Пе�
тербурга как городских поселений совпадает с территорией городов федерального зна�
чения Москвы и Санкт�Петербурга как субъектов Российской Федерации (абзац 2 п. 2
мотивировочной части Определения № 241�О).
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селение которых также не может быть
лишено права на осуществление
местного самоуправления1.

Сложная природа конституцион�
но�правового статуса городов феде�
рального значения с неизбежностью
предполагает невозможность осу�
ществления государственной власти
и местного самоуправления в них та�
ким же образом, как и в иных терри�
ториальных субъектах РФ. Не случай�
но «особенности организации мест�
ного самоуправления в городах фе�
дерального значения Москве и Санкт�
Петербурге» провозглашены одним
из общих принципов организации
местного самоуправления в Россий�
ской Федерации в одноименном Фе�
деральном законе (ст. 79 ФЗ № 131).

Все это свидетельствует о том,
что назрела необходимость разра�
ботки концепции организации пуб�
личной власти в городах федераль�
ного значения, в которой могли бы
найти комплексное отражение и
последовательную реализацию об�
щие и специальные принципы орга�
низации государственной власти и
местного самоуправления в данном
типе субъектов РФ.

Системные противоречия в орга�
низации публичной власти в городах
федерального значения. Вместе с
тем следует констатировать наличие
системных противоречий в органи�
зации государственной власти и
местного самоуправления в назван�
ных субъектах РФ. Эти противоречия
имеют в первую очередь экономиче�
скую и управленческую природу:

1. Наделение внутригородских тер�
риторий городов федерального
значения собственной правосубъ�
ектностью как муниципальных
образований и их обособление от
городской государственной влас�
ти вступает в противоречие с зада�
чей и принципом сохранения един�
ства городского хозяйства, а сле�
довательно, и единства системы
органов городской государствен�
ной власти, на которые возлагает�
ся эта задача в масштабах всего
города федерального значения.
В результате единство системы
органов публичной власти обеспе�
чивается за счет создания терри�
ториальных органов городской
исполнительной власти на основе
принципа деконцентрации, а не
децентрализации управления:
администрации 18 районов в
Санкт�Петербурге; 10 префектур и
123 районных управы в Москве.

2. Неопределенность понятия «един�
ство городского хозяйства» и от�
сутствие четких критериев для
разграничения городских госу�
дарственных и муниципальных за�
дач в городах федерального зна�
чения приводят к отнесению всех
важнейших вопросов жизнеобес�
печения населения к городским
государственным задачам. Таким
образом, необходимость реше�
ния многих вопросов жизнеобес�
печения населения в масштабах
всего города, координации и обес�
печения сбалансированного раз�
вития отдельных его частей законо�

1 Определение Верховного суда РФ от 30 марта 2001 г. по делу № 5�Г01�12.
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

мерно предполагает, что город фе�
дерального значения должен взять
на себя осуществление ряда функ�
ций, которые в территориальных
субъектах РФ (республиках, краях,
областях, автономных образова�
ниях) признаются муниципальны�
ми и закрепляются обычно за го�
родскими округами.

3. В результате возникает диспро�
порция между организационной
самостоятельностью внутриго�
родских территорий городов фе�
дерального значения и их компе�
тенцией: у внутригородских му�
ниципальных образований от�
сутствует адекватная, значимая
сфера ответственности.
Названные противоречия сви�

детельствуют о неэффективности
существующей ныне модели орга�
низации местного самоуправле�
ния в городах федерального значе�
ния и невозможности реализации
во внутригородских территориях
задач административной рефор�
мы, связанных с внедрением прин�
ципов и процедур управления по
результатам, созданием реестров
муниципальных услуг и стандартов
их предоставления.

Пробелы и дефекты правовой
основы. Приведенные выше проти�
воречия во многом предопределены
проблемами конституционно�право�
вого характера, связанными с регла�
ментацией и толкованием особенно�
стей организации государственной

власти и местного самоуправления в
городах федерального значения.
1. С одной стороны, сложившаяся в

законодательстве и судебной
практике интерпретация действия
конституционного принципа орга�
низационной обособленности
местного самоуправления от госу�
дарственной власти (ст. 12 Консти�
туции РФ) в городах федерального
значения не предполагает каких�
либо принципиальных исключений
для данного типа субъектов РФ. Го�
род федерального значения не мо�
жет быть одновременно признан
муниципальным образованием, а
городские органы государствен�
ной власти не могут осуществлять
какие�либо полномочия органов
местного самоуправления. Требо�
вание законодательного разгра�
ничения государственной власти и
местного самоуправления в горо�
дах федерального значения трак�
туется как обязательность созда�
ния внутригородских муниципаль�
ных образований со всеми атрибу�
тами самостоятельности. При этом
согласно правовой позиции Кон�
ституционного Суда РФ не допуска�
ется «самостоятельное установле�
ние Москвой и Санкт�Петербургом
как субъектами Российской Феде�
рации ограничений федеральных
гарантий местного самоуправле�
ния, если такие ограничения не сле�
дуют непосредственно из     феде�
рального законодательства»1.

1 Абзац 4 п. 2 мотивировочной части Определения от 15 ноября 2001 г. № 241�О. Дан�
ная правовая позиция была неоднократно подтверждена в последующих решениях Кон�
ституционного Суда РФ: абзац 3 п. 2 мотивировочной части Определения от 6 февраля
2003 г. № 75�О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданина Карпова
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С другой же стороны, и законо�
датель, и судебная практика при�
знают: особенности осуществления
государственной власти и местного
самоуправления в городах феде�
рального значения, имеющих двой�
ной статус и городских поселений,
и субъектов РФ, неизбежны. Эти
особенности, однако, должны быть
в русле общих принципов: «Некото�
рые особенности, обусловленные
необходимостью сохранения един�
ства городского хозяйства, …ни в ко�
ей мере не отменяют действия общих
принципов организации местного
самоуправления в Российской Фе�
дерации»2.

Кроме того, эти особенности тре�
буют специального законодатель�
ного регулирования.

Приведенная интерпретация кон�
ституционных положений об орга�
низации государственной власти и
местного самоуправления в горо�
дах федерального значения отлича�
ется противоречивостью. Во�пер�

вых, если Федеральный закон об
общих принципах устанавливает
особые принципы организации
местного самоуправления для горо�
дов федерального значения, а сле�
довательно, исключения из общих
правил, то вряд ли можно говорить
о том, что в данных субъектах РФ
все общие принципы организации
местного самоуправления, установ�
ленные для других субъектов РФ,
действуют без каких�либо изъятий.
Во�вторых, не ясно, что понимается
под ограничениями, «непосред�
ственно следующими из федераль�
ного законодательства», и можно
ли считать особенности осуществле�
ния местного самоуправления в го�
родах федерального значения таки�
ми ограничениями конституционных
прав и свобод граждан. От ответа на
этот вопрос зависит установление
пределов регулирования законами
городов особенностей организации
местного самоуправления.

Игоря Алексеевича на нарушение его конституционных прав положениями ст. 69 Уста�
ва города Москвы, ст. 5 Закона города Москвы “О районной управе в городе Москве”
и ч. 6 ст. 2 Закона города Москвы “О внесении изменений и дополнений в Устав горо�
да Москвы”»; абзацы 1 и 2 п. 3 мотивировочной части Определения от 5 июня 2003 г.
№ 274�О «Об отказе в принятии к рассмотрению запроса Санкт�Петербургского город�
ского суда о проверке конституционности абзаца 2 п. 3 ст. 6 Федерального закона
“Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федера�
ции” и жалобы администрации муниципального образования “Смольнинское” на на�
рушение той же нормой конституционных прав и свобод»; абзацы 2 и 3 п. 2 мотивиро�
вочной части Определения от 27 мая 2004 г. № 176�О «Об отказе в принятии к рас�
смотрению жалобы граждан Кукановой Галины Николаевны и Сазонкиной Людмилы
Александровны на нарушение их конституционных прав положениями абзаца 2 п. 3
ст. 6 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправле�
ния в Российской Федерации”, п. 23 Временного положения об общих принципах адми�
нистративно�территориального деления и организации местного самоуправления в
городе Москве, ст. 25 и 26 Устава города Москвы».

2 Определение Верховного суда РФ от 30 марта 2001 г. по делу № 5�Г01�12.
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

Представляется, что особенности
организации местного самоуправ�
ления в городах федерального зна�
чения следует рассматривать в рам�
ках дополнительных специальных
принципов организации публичной
власти, наличие которых обуслов�
лено спецификой конституционно�
правового статуса указанных субъек�
тов РФ. Эти особенности не следует
трактовать как ограничения кон�
ституционных прав граждан на осу�
ществление местного самоуправле�
ния уже хотя бы потому, что право
на осуществление местного само�
управления имеет коллективную при�
роду и принадлежит территориаль�
но организованному населению
(местному сообществу, муниципаль�
ному образованию), а не отдельному
гражданину. В городах же федераль�
ного значения таким естественно
исторически сложившимся сообще�
ством прежде всего является насе�
ление городского поселения в це�
лом, внутригородские территории
выступают в качестве вторичных
«искусственных» территориальных
подразделений города, которые
выделяются в целях более эффектив�
ного управления городской инфра�
структурой и обеспечения более
полного участия граждан в город�
ском управлении. Этим обусловле�
на также предоставленная ныне в ФЗ
№ 131 возможность конкретизации
особенностей организации местного
самоуправления в установленных
федеральным законом пределах в
уставах и законах городов.
2. В то же время соотношение феде�

рального и городского законода�
тельства об особенностях осущест�

вления местного самоуправления
в городах федерального значения
остается весьма неопределен�
ным. Если исходить из того, что го�
родской законодатель может регу�
лировать особенности только в
тех направлениях, которые прямо
предписаны федеральным зако�
ном (установление и изменение
границ внутригородских муници�
пальных образований, их преоб�
разование, порядок учета мнения
населения при проведении муни�
ципально�территориальных пре�
образований; перечень вопросов
местного значения; состав муни�
ципального имущества; источни�
ки доходов местных бюджетов,
включая установление и введение
в действие местных налогов и сбо�
ров), то получается, что во всех
остальных направлениях в горо�
дах федерального значения долж�
ны действовать общие принципы,
установленные ФЗ № 131 для всех
муниципальных образований не�
зависимо от их типа. Данный зако�
нодательный подход приводит к
серьезным диспропорциям.
Так, например, не ясно, в какой

степени города федерального значе�
ния самостоятельны при определе�
нии порядка установления, измене�
ния границ внутригородских муници�
пальных образований, порядка их
преобразования, при закреплении
форм учета мнения населения в про�
цессе осуществления муниципально�
территориальных преобразований.

При определении форм участия
населения в осуществлении местно�
го самоуправления городской зако�
нодатель лишен возможности закре�
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пить такие формы, как сход граждан
или территориальное обществен�
ное самоуправление, поскольку в
ФЗ № 131 эти формы самооргани�
зации жителей раскрываются толь�
ко применительно к поселениям
(ст. 25, 27).

Кроме того, вряд ли целесооб�
разно и оправданно распростра�
нять на все внутригородские муни�
ципальные образования тот уни�
версальный набор принципов опре�
деления структуры органов местного
самоуправления, который установ�
лен для муниципальных образова�
ний иных типов в территориальных
субъектах РФ, не учитывая при этом
особенности внутригородских тер�
риторий, критерии их создания, чис�
ленность населения и другие факто�
ры. Федеральный закон, однако,
не позволяет городам отступать от
жесткой федеральной схемы систе�
мы и структуры органов местного
самоуправления.

Наконец, ФЗ № 131 не исключает
возможности передачи отдельных
государственных полномочий орга�
нам местного самоуправления внут�
ригородских территорий путем наде�
ления городским законом. Однако
органы государственной власти го�
рода федерального значения лише�
ны возможности участвовать через
своих представителей в формирова�
нии комиссии для проведения кон�
курса на замещение должности гла�
вы администрации внутригородско�
го муниципального образования.
У городских органов государствен�
ной власти отсутствуют возможно�
сти утвердить городским законом
условия контракта для главы адми�

нистрации внутригородской терри�
тории в части, касающейся осущест�
вления отдельных государственных
полномочий, а также установить до�
полнительные требования к канди�
датам на эту должность, поскольку
ФЗ № 131 предусматривает такое
участие субъектов РФ только при за�
мещении должности главы админи�
страции муниципального района и
городского округа (ч. 3–5 ст. 37).

Таким образом, возникает явная
коллизия: с одной стороны, ФЗ № 131
предоставляет весьма широкие пол�
номочия городскому законодателю
при определении территориаль�
ной, материальной и финансовой
основ местного самоуправления,
компетенции внутригородских тер�
риторий, а с другой стороны, прак�
тически полностью лишает город
федерального значения права регу�
лировать вопросы, связанные с
организацией и деятельностью орга�
нов местного самоуправления. Тем
самым еще более усугубляется орга�
низационный разрыв между само�
стоятельными публичными субъекта�
ми — городом и внутригородскими
территориями. Преодоление же это�
го разрыва является необходимым
условием обеспечения единства го�
родского хозяйства.
3. Регламентация особенностей

организации местного само�
управления в городах федераль�
ного значения должна произво�
дится с учетом и во взаимосвязи
с закреплением особенностей
организации системы органов
государственной власти в указан�
ных субъектах. Однако Федераль�
ный закон № 184�ФЗ от 6 октября
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

1999 г. «Об общих принципах орга�
низации законодательных (пред�
ставительных) и исполнительных
органов государственной власти
субъектов РФ» (далее — ФЗ № 184),
Федеральный конституционный
закон № 1�ФКЗ от 31 декабря
1996 г. «О судебной системе Рос�
сийской Федерации» регулируют
лишь общие принципы организа�
ции государственной власти для
всех субъектов РФ, без указания
на особенности статуса городов
федерального значения. Соот�
ветственно единого комплексно�
го подхода к регламентации основ
публичной власти в таких субъек�
тах Российской Федерации на
федеральном уровне не наблю�
дается.
Задачи концепции по реформи�

рованию публичной власти в городах
федерального значения. К основ�
ным задачам реформы публичной
власти в городах федерального зна�
чения относятся:
– разработка модели организации

публичной власти в городе феде�
рального значения, которая от�
вечала бы требованиям демо�
кратии и эффективности управ�
ления в целях повышения каче�
ства оказания горожанам
публичных услуг;

– подготовка предложений по пра�
вовому оформлению такой моде�
ли: определение соотношения
федерального и регионального
законодательного регулирова�
ния особенностей организации
публичной власти в городах фе�
дерального значения; выработка
рекомендаций по совершенство�

ванию федерального законода�
тельства и законодательства го�
родов федерального значения;

– установление пределов действия
принципа сохранения единства
городского хозяйства и разгра�
ничения предметов ведения и
полномочий между общегород�
скими органами государствен�
ной власти и внутригородскими
органами местного самоуправле�
ния на основе децентрализации;

– преодоление разрыва между го�
родскими органами государст�
венной власти и органами мест�
ного самоуправления внутриго�
родских территорий; разработка
форм взаимодействия между об�
щегородскими органами госу�
дарственной власти и органами
местного самоуправления внут�
ригородских территорий, меха�
низмов контроля и ответствен�
ности органов и должностных лиц
внутригородских территорий;

– совершенствование территори�
альной организации публичной
власти в городах федерального
значения.
Варианты совершенствования

организации публичной власти в го�
родах федерального значения. В до�
полнительной проработке, обсужде�
нии и оценке нуждаются следующие
правовые формы решения постав�
ленных целей и задач на федераль�
ном уровне.

Вариант I. Закрепление особенно�
стей организации публичной власти
в городах федерального значения в
специальном федеральном законе
«Об общих принципах организации
системы органов государственной
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власти и местного самоуправления в
городах федерального значения» в
рамках реализации установленного
п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ пред�
мета совместного ведения; внесение
соответствующих изменений (допол�
нений и оговорок) в ФЗ № 184 и ФЗ
№ 131, а также приведение в соот�
ветствие иных федеральных законов.

В предмет регулирования данно�
го федерального закона могли бы
быть включены следующие вопросы:
– установление специальных общих

принципов организации публич�
ной власти в городах федераль�
ного значения;

– изменение статуса внутригород�
ских территорий города федераль�
ного значения: признание их тер�
риториальными единицами, час�
тями города федерального значе�
ния, не обладающими самостоя�
тельной правосубъектностью и не
являющимися муниципальными
образованиями, однако имеющи�
ми собственные представитель�
ные и исполнительные органы,
организованные на началах само�
управления;

– закрепление децентрализованной
системы городских органов влас�
ти при сохранении единства систе�
мы исполнительных органов;

– введение единой категории «во�
просы городского значения» с вы�
делением полномочий по их реше�
нию, осуществляемых централи�
зованно и децентрализованно
(органами внутригородских тер�
риторий);

– установление единства город�
ского бюджета и городской соб�
ственности;

– закрепление единства норма�
тивно�правовой системы города
федерального значения;

– установление единства системы
публичной службы в городе фе�
дерального значения;

– определение форм непосред�
ственного участия населения го�
рода в решении вопросов город�
ского значения (включая формы
территориального общественно�
го самоуправления);

– закрепление особого статуса го�
родов и поселков�пригородов:
принцип асимметрии.
Реализация указанного направле�

ния реформирования системы пуб�
личной власти в городах федераль�
ного значения основывается на от�
ступлении от сложившихся в россий�
ском законодательстве и судебной
практике подходов к толкованию
ст. 12 Конституции РФ. В основе пред�
лагаемого варианта лежит следую�
щее понимание конституционных
принципов организации местного
самоуправления:
– признание и гарантирование

местного самоуправления на
всей территории Российской Фе�
дерации, во всех ее субъектах не
обязательно должно сводиться
всякий раз к созданию муници�
пальных образований в каждом
субъекте РФ. Местное само�
управление в городах федераль�
ного значения реализуется через
формы непосредственного учас�
тия населения в решении вопро�
сов городского значения как на
общегородском уровне, так и на
уровне внутригородских террито�
рий, а также через формируемые
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

населением органы самоуправ�
ления внутригородских терри�
торий;

– конституционное положение о
невхождении органов местного
самоуправления в систему орга�
нов государственной власти от�
носится исключительно к случаям
создания муниципальных обра�
зований, обязательным элемен�
том статуса которых является на�
личие собственной системы орга�
нов местного самоуправления.
Органы самоуправления внутри�
городских территорий городов
федерального значения не явля�
ются органами местного само�
управления по смыслу ст. 12 Кон�
ституции РФ, поскольку внутриго�
родские территории не рассмат�
риваются как самостоятельные
муниципальные образования.
В рамках реализации данного

варианта реформы публичной влас�
ти в городах федерального значения
в особом дополнительном обсужде�
нии нуждается проблема статуса го�
родов и поселков�пригородов, обла�
дающих в соответствии со сложив�
шейся структурой расселения населе�
ния качеством поселений. Степень
децентрализации управления в них,
как представляется, должна быть бо�
лее высокой, чем на иных внутриго�
родских территориях.

Вариант II. Внесение изменений
и дополнений в ФЗ № 184, ФЗ № 131
и ряд других федеральных законов
(Федеральный закон о муниципаль�
ной службе, Кодекс об администра�
тивных правонарушениях, Градо�
строительный кодекс и др.), предпо�
лагающих более комплексный учет

особенностей организации и осущест�
вления публичной власти в городах
федерального значения (без специ�
ального установления принципов
организации публичной власти в
городах — субъектах РФ в отдельном
федеральном законе).

Данный вариант не предполага�
ет коренного изменения подходов к
системе законодательства об орга�
низации государственной власти и
местного самоуправления в субъек�
тах РФ, а нацелен на более последо�
вательный и всесторонний учет осо�
бенностей такой организации в го�
родах федерального значения в дей�
ствующих законах. Этот учет может
быть произведен различными путя�
ми: либо путем более развернутого
регулирования на федеральном уров�
не направлений, в которых должны
быть реализованы специфические
принципы организации публичной
власти в городах и связанные с этим
особенности, либо, напротив, путем
установления более общей оговор�
ки в ФЗ № 184 и ФЗ № 131 о регули�
ровании названных особенностей
в уставах и законах городов феде�
рального значения.

Учитывая логику развития феде�
рального законодательства в ука�
занной сфере и необходимость при
установлении особенностей орга�
низации государственной власти и
местного самоуправления в горо�
дах федерального значения исхо�
дить из общих принципов, вариант
более развернутого регулирования
на федеральном уровне возможных
исключений из общих правил пред�
ставляется более предпочтительным.
Применительно к ФЗ № 131 в уточ�
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нении и дополнении нуждается не
только ст. 79, но и положения, со�
держащиеся в других главах Зако�
на: о территориальной организа�
ции местного самоуправления, о
компетенции внутригородских тер�
риторий, об органах местного само�
управления внутригородских муни�
ципальных образований и формах
непосредственного участия населе�
ния в осуществлении местного само�
управления, об экономических и фи�
нансовых основах местного само�
управления. Необходимо также преду�
смотреть в общем виде особые
направления и формы взаимодей�
ствия общегородских органов вла�
сти и органов местного самоуправ�

ления внутригородских территорий,
виды и формы контроля и ответствен�
ности органов и должностных лиц
местного самоуправления. Таким
образом, как представляется, мож�
но преодолеть существующие ныне
диспропорции в регулировании осо�
бенностей организации местного
самоуправления в городах федераль�
ного значения, ликвидировать име�
ющийся организационный разрыв
между городской государственной
властью и городским местным само�
управлением и создать условия для
более сбалансированного разви�
тия городского законодательства в
этой сфере.
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П
равовые основы организации пуб�
личной власти едины и для Москвы,
и для Санкт�Петербурга, но сложив�

шиеся системы городского управления суще�
ственно разнятся как по структуре органов
государственной власти, так и по устройству
внутригородских муниципальных образова�
ний, по полномочиям органов местного само�
управления.

Эти различия складывались постепенно,
начиная с 1991 г., в период коренной ломки
системы управления государством. В то же
время это был период тяжелейшего экономи�
ческого кризиса, острейших социальных и
политических проблем. В этих условиях каж�
дая территория пыталась самостоятельно
найти эффективные пути решения местных
жизненно важных вопросов, использовать
все возможные материальные, финансовые
и кадровые ресурсы.

С самого начала органы власти города
формировались как единый организм, дей�
ствующий на трех уровнях: муниципальном
(районном), административном (окружном)
и городском.

В течение 1991–1993 гг. уточнялись гра�
ницы административно�территориального
деления города, структура и функции органов
власти и управления трех уровней, разделение
между ними полномочий по решению вопро�
сов, наиболее актуальных для каждого из них.

ЗВЕРЕВ С. И.

МОСКОВСКАЯ МОДЕЛЬ ГОРОДСКОГО

УПРАВЛЕНИЯ: СТРУКТУРА, ПРОБЛЕМЫ

И ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ

Зверев Сергей Иванович —
руководитель Департамента
территориальных органов
исполнительной власти города
Москвы правительства Моск�
вы (Москва).
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В 1994–1997 гг. по мере разви�
тия городского хозяйства динамич�
но формируются правовые, экономи�
ческие и финансовые основы функ�
ционирования внутригородских тер�
риториальных образований.

Муниципальные образования ста�
ли элементом стабильности в управ�
лении городом. Администрации
районов успешно справлялись с
переданными им полномочиями в
решении вопросов местного значе�
ния, управления городской соб�
ственностью, распоряжения выде�
ленными из городского бюджета
финансовыми средствами.

Вместе с тем в течение этого пе�
риода определилась основная осо�
бенность системы управления горо�
дом — двойной статус Московской
городской Думы и городской админи�
страции, в соответствии с которым
они одновременно являлись орга�
нами городского (местного) само�
управления и органами государст�
венной власти субъекта Российской
Федерации и обладали всеми зако�
нодательно установленными полно�
мочиями указанных органов. Такой
принцип организации власти и
управления в городе утвержден в
1995 г. Уставом Москвы1, исходя из
сложившихся социально�экономи�
ческих условий, единства интересов
городского хозяйства и работы орга�
нов власти трех уровней (город —
административный округ — район).

Дальнейшему развитию основ
местного самоуправления в городе
способствовал принятый с учетом
законодательной инициативы мос�
ковских органов власти, поддер�
жанной органами власти Санкт�Пе�
тербурга, Федеральный закон «О вне�
сении дополнений в Федеральный
закон “Об общих принципах орга�
низации местного самоуправления
в Российской Федерации”» от 17 мар�
та 1997 г. № 55�ФЗ2. Этот закон уста�
навливал особенности организа�
ции местного самоуправления в го�
родах федерального значения Моск�
ве и Санкт�Петербурге, которые стали
определяющими в установлении
полномочий и структуры органов
местного самоуправления в Моск�
ве до настоящего времени.

Для решения задачи развития
местного самоуправления в 1997 г.
был введен институт выборных со�
ветников районных собраний, кото�
рые были подотчетны только изби�
рателям. При этом исполнительные
органы власти района — районные
управы — в решении определенно�
го круга вопросов стали подотчет�
ны и органам государственной вла�
сти. Это выражалось и в такой про�
цедуре, как внесение мэром Моск�
вы кандидатуры главы районной
управы на рассмотрение и утверж�
дение районного собрания, так как
на уровне районных органов влас�
ти решались государственные зада�

1 Закон города Москвы от 28 июня 1995 г. (в редакции Закона города Москвы от 15 фев�
раля 2006 г. № 11) // Вестник мэра и правительства Москвы. 2006. 22 марта.

2 Федеральный закон «О внесении дополнений в Федеральный закон “Об общих принци�
пах организации местного самоуправления в Российской Федерации”» от 17 марта
1997 г. № 55�ФЗ // Собрание законодательства РФ. 1997. № 12. Ст. 1378.
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

чи по жизнеобеспечению населения
города Москвы.

В 2002 г. эта норма была призна�
на не соответствующей законода�
тельству, и мы были вынуждены внес�
ти изменения в Устав города Моск�
вы, в соответствии с которыми орга�
ны власти города утратили двойной
статус. Для соблюдения федераль�
ного законодательства на районном
уровне были созданы как государ�
ственные территориальные органы
власти — управы районов, так и
органы местного самоуправления,
при этом и те, и другие были наде�
лены определенными полномочия�
ми. Таким образом, к 2002 г. была
полностью сформирована действу�
ющая на настоящий момент в Моск�
ве структура публичной власти.

В соответствии с Уставом города
Москвы законодательным (пред�
ставительным) органом государст�
венной власти города является
Московская городская Дума, состо�
ящая из 35 депутатов, для которых
законотворчество и работа с изби�
рателями является основной рабо�
той на период депутатских полномо�
чий, т. е. на 4 года.

Высшим исполнительным (колле�
гиальным) органом государственной
власти города является правитель�
ство Москвы. Высшим должностным
лицом, возглавляющим правитель�
ство Москвы, является мэр Москвы.

Принципы организации и функ�
ции правительства Москвы определе�
ны Законом города Москвы «О прави�

тельстве Москвы» от 20 декабря
2006 г. № 651. Членами правитель�
ства Москвы являются мэр Москвы,
заместители мэра Москвы в прави�
тельстве Москвы (в том числе пер�
вые — их 4), руководитель аппарата
мэра и правительства Москвы, ми�
нистры правительства Москвы и
префекты административных окру�
гов города Москвы.

Заместители мэра Москвы в пра�
вительстве Москвы являются также
руководителями пяти комплексов
городского управления:
– комплекс городского хозяйства

города Москвы;
– комплекс архитектуры, строитель�

ства, развития и реконструкции
города Москвы;

– комплекс экономической полити�
ки и развития города Москвы;

– комплекс социальной сферы;
– комплекс имущественно�земель�

ных отношений города Москвы.
Решения правительства реализу�

ются органами исполнительной вла�
сти города Москвы. Структуру орга�
нов исполнительной власти города
Москвы определяет мэр Москвы.

С 1991 г. структура органов испол�
нительной власти города Москвы
строится по отраслевому, функцио�
нальному и по территориальному
признакам.

Отраслевые (их 30) и функцио�
нальные (их 23) органы исполнитель�
ной власти (департаменты, комите�
ты, управления) осуществляют ис�
полнительно�распорядительные

1 Закон города Москвы «О правительстве Москвы» от 20 декабря 2006 г. № 65 // Вест�
ник мэра и правительства Москвы. 2007. № 5.
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функции в определенных отраслях и
сферах управления городом. Они
разрабатывают и предлагают пра�
вительству Москвы основные на�
правления и пути развития соответ�
ствующих отраслей.

Территориальные органы испол�
нительной власти города образуют�
ся для управления соответствующи�
ми территориями — административ�
ными округами и районами Москвы.

Административные округа — это
территориальные единицы города
Москвы, включающие в себя несколь�
ко районов города. Границы адми�
нистративных округов не могут пе�
ресекать границы районов. Обра�
зование, преобразование и упразд�
нение административных округов,
присвоение им наименований, уста�
новление и изменение их границ
осуществляется мэром Москвы.

В настоящее время в Москве 10
административных округов: Зелено�
градский административный округ,
в который входит город Зеленоград,
Центральный административный
округ и 8 округов, названных по сто�
ронам света: Северный, Северо�Во�
сточный, Восточный и т. д.

Районы — основные администра�
тивно�территориальные единицы
Москвы. Их образование обусловле�
но принципом шаговой доступности
органа власти для населения. Кро�
ме того, при определении границ
учитывались исторические, геогра�
фические, градостроительные осо�
бенности территорий, численность
населения, социально�экономиче�
ские характеристики, расположе�
ние транспортных коммуникаций,
наличие инженерной инфраструкту�

ры и другие особенности. Образова�
ние, преобразование и упраздне�
ние районов, присвоение им на�
именований, установление и изме�
нение их границ осуществляется
Московской городской Думой по
представлению мэра Москвы.

В Москве — 123 района. В на�
именовании некоторых сохранены
старые названия деревень, сел и
поселков: Матушкино, Зябликово,
Лефортово, Коньково, Медведково
и т. д. Численность населения в рай�
онах колеблется от 3,1 до 186,9 тыс.
человек. Районы разделены на три
категории: III — с численностью насе�
ления до 50 тыс. человек (таких райо�
нов 16); II — от 50 тыс. до 100 тыс.
(63 района); I — свыше 100 тыс. чело�
век (44 района).

В административных округах и
районах города Москвы образованы
территориальные органы исполни�
тельной власти: 10 префектур адми�
нистративных округов и 123 управы
районов.

Поскольку управы и префектуры
действуют на одной территории, важ�
ной задачей является распределе�
ние полномочий между ними, ис�
ключающее дублирование функций.
Такой алгоритм был найден, для
каждого уровня были определены
распорядительные, координирую�
щие и контрольные функции.

Префектура административного
округа, возглавляемая префектом
в ранге министра правительства
Москвы, в пределах полномочий,
установленных правительством,
осуществляет оперативное руковод�
ство, координацию и контроль дея�
тельности управ районов, а также
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исполнительно�распорядительные
функции на территории админи�
стративного округа города.

Префект назначается и освобож�
дается от должности мэром Москвы.

К основным сферам деятельно�
сти префектуры относятся:
– разработка и реализация ежегод�

ной программы социально�эко�
номического развития админи�
стративного округа;

– инвестирование разработок гра�
достроительного плана развития
территории административного
округа, заключение договоров
(инвестиционных контрактов) на
строительство и реконструкцию
объектов нежилого назначения
с выходом площадей после окон�
чания строительства (рекон�
струкции) до 1500 кв. м;

– на основании утвержденной ис�
ходно�разрешительной докумен�
тации принятие решений о предо�
ставлении земельных участков
на территории административ�
ного округа для осуществления
градостроительной деятельности,
а также решений по их изъятию;
принятие мер по прекращению
эксплуатации объектов само�
вольного строительства.
В области жилищной политики и

жилищно�коммунального хозяйства
префектура осуществляет контроль:
– за подготовкой жилищного фон�

да, объектов коммунального хо�
зяйства и социально�культурно�
го назначения, расположенных
на территории округа, независи�
мо от их организационно�право�
вого статуса к сезонной эксплуа�
тации; за состоянием уборки,

санитарной очистки и благо�
устройства;

– за проведением работ организа�
циями, ведущими строительство
и ремонт дорог, инженерных се�
тей и сооружений городского
значения и др.
Префектура координирует рабо�

ту эксплуатационных организаций
по устранению аварий и неполадок
в работе разводящих сетей тепло�,
электро� и газоснабжения на терри�
тории округа, осуществляет учет
потребности населения округа в
жилой площади, распределяет жи�
лую площадь, построенную за счет
предприятий, организаций и учреж�
дений в пределах договорных обя�
зательств; принимает решение о
выделении жилой площади физиче�
ским и юридическим лицам.

Кроме того, префектура осуще�
ствляет полномочия в сфере потре�
бительского рынка и услуг, транс�
порта, связи и безопасности движе�
ния, социальной защиты населения,
молодежной, семейной политики,
труда и занятости, в области обра�
зования, здравоохранения, культу�
ры и спорта и т. д.

Управа района, возглавляемая
главой, осуществляет в пределах
полномочий, установленных поло�
жением о районных управах и пра�
вовыми актами города Москвы,
исполнительно�распорядительную,
координирующую и контрольную
деятельность на территориях райо�
нов Москвы. Главы управ назнача�
ются на должность и освобождают�
ся от должности правительством
Москвы. Категория района опреде�
ляет численность аппарата управы



55
НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ

СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

и ставку должностного оклада гла�
вы управы.

В целом по городу штатная чис�
ленность служащих в управах со�
ставляет более 4 тыс. человек, от 16
до 52 сотрудников в управе.

В области экономики, финансов,
управления имуществом управа, осу�
ществляя исполнительно�распоря�
дительную деятельность, разраба�
тывает ежегодную программу соци�
ально�экономического развития
района, представляет ее на утверж�
дение в префектуру административ�
ного округа, обеспечивает ее испол�
нение в пределах полномочий и ма�
териально�финансовых ресурсов.

Управа взаимодействует с объек�
тами собственности Москвы, пере�
данными ей районами в оператив�
ное управление. Администрация
управы вносит в префектуру адми�
нистративного округа предложения
по вопросам распоряжения имуще�
ством, находящимся в собственно�
сти города и расположенным на
территории района, представляет в
префектуру предложения о созда�
нии, реорганизации и ликвидации
государственных унитарных пред�
приятий, находящихся в ведении
управы, согласовывает уставы этих
предприятий.

Управа полностью отвечает за
эксплуатацию жилищного фонда,
внутридворовое благоустройство,
осуществляет взаимодействие с
учреждениями социальной сферы,
расположенными на территории
района, согласовывает размещение
объектов мелкорозничной торговли.

Между тем на уровне районов
города по вполне объективным при�

чинам не могут быть реализованы
такие полномочия, как обеспечение
эксплуатации инженерной и транс�
портной инфраструктуры, энергети�
ческого хозяйства. Эффективное и
целесообразное распределение
полномочий между органами влас�
ти является залогом успешного
функционирования системы город�
ского управления.

Работа органов исполнительной
власти Москвы и городских органи�
заций по реализации принципа
«одного окна» началась в 2003 г. Важ�
нейшими задачами, стоящими перед
органами исполнительной власти
Москвы при реализации данного
принципа, являлись:
– упрощение процедур получения

требующихся гражданам и юри�
дическим лицам документов;

– сокращение количества излишних
разрешений и согласований орга�
нов исполнительной власти и
организаций;

– обеспечение качественного и
своевременного обслуживания
заявителей;

– максимально возможное исклю�
чение субъективных факторов из
процесса подготовки и согласо�
вания документов, а именно ис�
ключение привлечения заявите�
лей к их оформлению, согласо�
ванию.
Создаваемые в органах испол�

нительной власти Москвы службы
«одного окна» должны были не толь�
ко выполнять функции канцелярий,
но и осуществлять деятельность по
проведению промежуточных согла�
сований и оказанию консультатив�
ной помощи гражданам. Была со�
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здана основополагающая право�
вая база по реализации принципа
«одного окна» на территории горо�
да, сформирован Единый реестр
документов, выдаваемых органами
исполнительной власти Москвы.
Если общее число документов, выда�
ваемых в Москве, составляет 437,
то 165 из них выдаются в органах
исполнительной власти Москвы.
Особое внимание уделяется снятию и
разрешению конфликтных ситуаций.

Что касается органов местного
самоуправления, то с конца 2002 г.
в Москве действуют 125 внутриго�
родских муниципальных образова�
ний, границы которых в основном
совпадают с границами районов,
за исключением двух районов Зеле�
нограда, в границах которых дей�
ствуют по 2 муниципальных образо�
вания.

Структура органов местного
самоуправления сформирована в
соответствии с требованиями Феде�
рального закона «Об общих принци�
пах организации местного само�
управления в Российской Федера�
ции» от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ1:
Согласно положениям Федерально�
го закона:
– представительные органы — му�

ниципальные собрания — состо�
ят из депутатов, избираемых на
муниципальных выборах (от 10 до
20 депутатов в каждом муници�
пальном образовании в соответ�
ствии с его уставом);

– исполнительно�распорядитель�
ные органы — муниципалитеты,
которые работают под руковод�
ством руководителей муниципа�
литетов, назначенных на долж�
ность по контракту по результа�
там конкурсов;

– руководители муниципальных
образований — высшие долж�
ностные лица муниципальных
образований, в соответствии с
уставами избираются муниципаль�
ными собраниями из своего соста�
ва и руководят деятельностью му�
ниципальных собраний.
14 марта 2004 г. состоялись му�

ниципальные выборы, на которых
были избраны 1535 депутатов муни�
ципальных собраний; следующие
муниципальные выборы состоятся
в марте 2008 г. Сегодня в 125 муни�
ципалитетах Москвы работают
2155 муниципальных служащих.

Федеральный закон № 131�ФЗ
устанавливает закрытый перечень
вопросов местного значения для всех
типов муниципальных образований,
кроме внутригородских муниципаль�
ных образований Москвы и Санкт�
Петербурга.

Вопросы местного значения,
в решении которых органы местно�
го управления самостоятельны и не�
подконтрольны органам исполни�
тельной власти города, определены
Законом города Москвы «Об орга�
низации местного самоуправле�
ния в городе Москве» от 6 ноября

1 Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в
Российской Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ // СЗ РФ. 2003. № 40.
Ст. 3822.
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2002 г. № 561. При определении
круга вопросов местного значения
муниципальных образований Мос�
ковская городская Дума и прави�
тельство Москвы исходили, в пер�
вую очередь, из необходимости
сохранения единства городского хо�
зяйства — таким образом, решение
хозяйственных вопросов (содержа�
ние жилищного фонда, дорог, объек�
тов здравоохранения, образования
и т. д.) оставлено за органами испол�
нительной власти города.

Перечень вопросов местного
значения, установленный в 2002 г.,
был значительно пересмотрен и
расширен в 2006 г. с учетом нарабо�
танного органами местного само�
управления опыта и состоит из че�
тырех блоков:
– вопросы, которые решаются непо�

средственно органами местного
самоуправления (опека и попечи�
тельство, охрана имущественных
и неимущественных прав и инте�
ресов несовершеннолетних, защи�
та прав потребителей, руковод�
ство призывными комиссиями,
проведение мероприятий по воен�
но�патриотическому воспитанию
граждан, регистрация трудовых
договоров, заключаемых работо�
дателями — физическими лицами
с работниками, организация
местных праздничных и иных зре�
лищных мероприятий);

– вопросы, в решении которых
участвуют органы местного

самоуправления во взаимодей�
ствии с государственными орга�
нами (осуществление контроля
по вопросам использования зе�
мель, экологии, благоустройства,
санитарного состояния, проти�
вопожарной безопасности; вза�
имодействие с общественными
объединениями);

– вопросы, которые согласуют
органы местного самоуправле�
ния (о предоставлении земель�
ных участков для стоянок авто�
транспорта, по дислокации
объектов потребительского рын�
ка, услуг и объектов сезонной
мелкорозничной торговли, о це�
левом назначении нежилых по�
мещений, расположенных в жи�
лых домах);

– вопросы, по которым органы
местного самоуправления вносят
предложения (к проектам город�
ских целевых программ, об обра�
зовании и упразднении особо
охраняемых природных террито�
рий, по созданию условий для раз�
вития на территории муниципаль�
ного образования физической
культуры и массового спорта, по
организации и изменению марш�
рутов, режима работы, остановок
наземного городского пассажир�
ского транспорта, по повышению
эффективности охраны обще�
ственного порядка, по благо�
устройству территории муници�
пального образования).

1 Закон города Москвы «Об организации местного самоуправления в городе Москве» от
6 ноября 2002 г. № 56 (в редакции Закона города Москвы от 31 мая 2006 г. № 22) //
Вестник мэра и правительства Москвы. 2006. № 35.
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

Можно говорить о том, что поря�
док взаимодействия органов власти
города и органов местного само�
управления сегодня установлен, при�
чем органы городской власти многие
вопросы решают только с участием
органов местного самоуправления.

Например, органы исполнитель�
ной власти города рассматривают
предложения органов местного
самоуправления по вопросам, отне�
сенным к их полномочиям, с обяза�
тельным участием представителей
муниципальных образований. Мо�
тивированное заключение, решение
по результатам рассмотрения вне�
сенных предложений направляются
в орган местного самоуправления.

Префектуры административных
округов города Москвы рассматри�
вают предложения управ районов
города Москвы по вопросам, тре�
бующим согласования с органами
местного самоуправления, только
при наличии заключения органов
местного самоуправления с тем,
чтобы учитывать мнение местного
населения.

Но основной путь развития мест�
ного самоуправления в Москве —
передача на этот уровень отдельных
государственных полномочий по ме�
ре формирования кадровых ресур�
сов, накопления опыта хозяйствова�
ния в общегородской системе.

Проведение политики расшире�
ния полномочий местного само�
управления получило закрепление в

Законе города Москвы «О порядке
наделения органов местного само�
управления внутригородских муни�
ципальных образований в городе
Москве отдельными полномочиями
города Москвы (государственными
полномочиями)» от 14 июля 2004 г.
№ 501.

В 2005 г. органы местного само�
управления внутригородских муни�
ципальных образований были на�
делены полномочиями города Моск�
вы по образованию и организации
деятельности районных комиссий
по делам несовершеннолетних и за�
щите их прав, а с 1 января 2007 г. —
отдельными полномочиями в сфере
организации досуговой, социаль�
но�воспитательной, физкультурно�
оздоровительной и спортивной ра�
боты с населением по месту житель�
ства (законы города Москвы от
28 августа 2005 г. № 47, от 25 октяб�
ря 2006 г. № 53).

Что дала населению передача
полномочий по досугу и спорту?

Во�первых, при передаче полно�
мочий была проведена полная ин�
вентаризация помещений, в кото�
рых проводилась работа с населени�
ем, а также спортивных площадок.
Оказалось, что около 60% помещений
и площадок требуют текущего или
даже капитального ремонта. В свя�
зи с этим поставлена задача приве�
сти помещения и площадки в удов�
летворительное состояние, утверж�
дены адресные списки объектов, где

1 Закон города Москвы «О порядке наделения органов местного самоуправления внут�
ригородских муниципальных образований в городе Москве отдельными полномочия�
ми города Москвы (государственными полномочиями)» от 14 июля 2004 г. № 50 //
Вестник мэра и правительства Москвы. 2004. № 45.
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в первую очередь должен быть про�
веден капитальный ремонт.

Во�вторых, установлен единый
норматив обеспеченности площад�
ками и помещениями для жителей,
чтобы все могли пользоваться дан�
ными услугами в равной степени,
вне зависимости от района. Разни�
ца по обеспеченности помещения�
ми для проведения в них работы по
организации досуга населения в
различных районах составляет де�
сятки раз, а в городе в целом необ�
ходимо удвоить количество площа�
дей для этих целей по месту житель�
ства. Такая задача тоже поставлена
перед соответствующими городски�
ми структурами и должна быть ре�
шена в течение 2007–2008 гг.

В�третьих, из бюджета выделено
1,5 млрд рублей и передано муници�
палитетам на проведение этой ра�
боты. Раньше финансирование про�
водилось в основном по остаточно�
му принципу и зависело от того, как
префектуры или управы относились
к этой работе и сколько направляли
на эти мероприятия денег. Досуго�
вые государственные учреждения
также не имели полного стабильно�
го обеспечения, финансировались
из разных источников, без учета ре�
альных потребностей.

В�четвертых, досуговая работа
по месту жительства была далеко не
приоритетной для органов госвла�
сти, всегда находились более важ�
ные государственные дела.

Для органов местного самоуправ�
ления работа с населением — основ�
ное направление. К этой работе при�
влечены специалисты муниципали�
тетов, активно подключились также

депутаты муниципальных собра�
ний: упорядочилась работа с неком�
мерческими организациями, при�
влекают спонсоров для организации
новых бесплатных кружков и секций.
Появились новые формы работы по
месту жительства, охватывающие
все слои населения, проводятся
мероприятия и для семьи, и для инва�
лидов, и для одиноких пожилых лю�
дей, и для подростков и молодежи.

Особое внимание будет уделять�
ся трудным подросткам и подопеч�
ным детям, ведь органы местного
самоуправления являются и орга�
нами опеки и попечительства, воз�
главляют работу районных комис�
сий по делам несовершеннолетних.
Данное обстоятельство будет спо�
собствовать формированию систе�
мы профилактики правонарушений
среди детей и подростков. Только за
полгода число бесплатных кружков
и секций увеличилось на 50%, коли�
чество охваченного населения воз�
росло в 2, а в некоторых районах —
в 4 раза.

Исходя из перечня вопросов мест�
ного значения, во всех муниципаль�
ных образованиях сформированы
местные бюджеты. Источники мест�
ных бюджетов устанавливаются за�
коном о бюджете города Москвы на
очередной год. В 2006–2007 гг. в
качестве источника определены от�
числения от налога на доходы физи�
ческих лиц (по дифференцирован�
ным нормативам) и поступления от
денежных взысканий (штрафов),
налагаемых районными комиссия�
ми по делам несовершеннолетних и
защите их прав. В том случае, если
доходы по этим источникам не обес�
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

печивают 100% расходов местных
бюджетов, из бюджета города выде�
ляется финансовая помощь. Кроме
того, реализация переданных пол�
номочий осуществляется за счет
субвенций, выделенных из бюджета
города Москвы.

По мере развития местного
самоуправления увеличивается
число самодостаточных в финансо�
вом плане муниципальных образо�
ваний: в 2006 г. недотационными
были 5 муниципальных образова�
ний, в 2007 г. — 25, на 2008 г. пла�
нируется 47 недотационных муни�
ципальных образований.

Суммарно доходная часть мест�
ных бюджетов муниципальных обра�
зований в 2006 г. составляла 1 млрд
408 млн руб. (собственные доходы:
873 млн 184 тыс. руб. + финансовая
помощь: 471 млн 317 тыс. руб. + суб�
венции на образование и организа�
цию деятельности комиссий по де�
лам несовершеннолетних и защите
их прав: 103 млн 300 тыс. руб.).

На 2007 г. доходная часть состави�
ла 3 млрд 233 млн руб. (собственные
доходы: 1 млрд 271 млн руб. + финан�
совая помощь: 265 млн 806 тыс. руб.
+ субвенции: 1 млрд 696 млн 682 тыс.
руб., в том числе на образование и
организацию деятельности комиссий
по делам несовершеннолетних и за�
щите их прав — 153 млн 750 тыс. руб.
и в сфере организации досуговой,
социально�воспитательной, физкуль�
турно�оздоровительной и спортивной
работы с населением по месту житель�
ства — 1 млрд 542 млн 932 тыс. руб.).

Таким образом, очевидно, что с
расширением полномочий органов
местного самоуправления увеличи�

вается их финансирование, причем
финансирование расходных обяза�
тельств местного самоуправления
из бюджетов обеспечено на 100%.

Органам местного самоуправ�
ления для осуществления полномо�
чий по обеспечению досуга и
спорта среди населения также пере�
даны в безвозмездное пользование
материальные ресурсы: 850 нежи�
лых помещений (общей площадью
183 873 кв. м), 2600 внутридворо�
вых спортивных площадок и соот�
ветствующее оборудование.

Согласно изменениям федераль�
ного законодательства с 1 января
2008 г. органами опеки и попечи�
тельства будут являться органы
исполнительной власти субъектов
Российской Федерации вместо орга�
нов местного самоуправления.

Однако в Москве уже сложилась
система работы по опеке и попечи�
тельству, предусматривающая вза�
имодействие органов местного
самоуправления и органов испол�
нительной власти города. В связи с
этим представляется целесообраз�
ным сохранить за органами мест�
ного самоуправления функции по
опеке как переданные государ�
ственные полномочия.

Если проследить путь становле�
ния системы управления городом,
то, на наш взгляд, наиболее эффек�
тивная система существовала в те�
чение 1995–2002 гг., в так называ�
емый период «двойного статуса»
органов представительной и испол�
нительной власти, когда наиболее
полно использовались организаци�
онные, кадровые возможности и
полномочия органов власти, местно�
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го самоуправления и форм прямого
участия населения в решении всех
вопросов городской жизни. Действо�
вавшая модель управления во мно�
гом себя оправдывала: все вопросы
решались комплексно, не было «раз�
рыва» во взаимодействии между
органами власти «разного» уровня —
государственными (т. е. городскими)
и муниципальными.

Возможно, стоит преодолеть од�
носторонность толкования Хартии
местного самоуправления, Консти�
туции Российской Федерации в во�
просах жесткого отделения, даже
противопоставления органов мест�
ного самоуправления и органов
государственной власти, включая
органы власти субъектов РФ и Феде�
рации в целом. Есть много примеров
организации местного самоуправле�
ния в различных государствах на
основе Хартии местного самоуправ�
ления, но с различным пониманием
принципа «самостоятельности» орга�
нов местного самоуправления. На�
пример, с одной стороны, — опыт
Польши, где органы местного само�
управления в большой степени «отде�
лены» от государственных органов,
с другой стороны, — опыт Германии
и, в первую очередь, ее столицы Бер�
лина, где самостоятельность реали�
зации полномочий не противоречит
единым принципам построения
общих задач, планирования, контро�
ля результатов работы и расходова�
ния финансовых средств. На наш
взгляд, для Москвы был бы ближе
опыт Берлина.

Кроме того, существует пробле�
ма жесткой регламентации положе�
ниями Федерального закона струк�

туры органов местного самоуправ�
ления. Поскольку к полномочиям
города отнесено установление пе�
речня вопросов местного значе�
ния, представляется логичным пре�
доставить и право устанавливать,
исходя из этого перечня, структуру
органов местного самоуправле�
ния. В противном случае (как это
происходит сейчас) на содержание
аппаратов двух юридических лиц
расходуется до 70% местных бюдже�
тов. При этом в Москве нет необхо�
димости создавать 2 юридических
лица (муниципальное собрание и
муниципалитет), разделять полно�
мочия главы муниципального обра�
зования, руководителя муниципали�
тета и председателя муниципального
собрания, так как нет хозяйствующих
функций. В этой связи в установлен�
ном порядке поддерживается нахо�
дящийся в Госдуме проект Федераль�
ного закона «О внесении изменений
в Федеральный закон “Об общих
принципах организации местного
самоуправления в Российской Феде�
рации”» № 358384, однако Прави�
тельство РФ на основании заключе�
ний Минэкономразвития и Институ�
та правоведения дало на законопро�
ект отрицательное заключение,
поэтому он может не пройти.

Необходимо также учитывать осо�
бенности организации местного
самоуправления в городах феде�
рального значения при наделении
органов местного самоуправления
полномочиями Российской Федера�
ции. Например, Федеральный закон
«О присяжных заседателях феде�
ральных судов общей юрисдикции в
Российской Федерации» от 20 авгу�
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ста 2004 г. № 113�ФЗ1 установил,
что органы местного самоуправле�
ния за счет субвенций из федераль�
ного бюджета выполняют полномо�
чия по составлению списков при�
сяжных заседателей. Однако муни�
ципальные образования в городе
Москве не могут выполнить эти функ�
ции, так как не осуществляют полно�
мочия по учету граждан, составле�
нию списков избирателей, а поэто�
му не располагают необходимой
информационной базой. Органы
власти города, исполняя эти функ�
ции, не могут оформить получение
субвенций, так как Постановлением
Правительства РФ от 23 мая 2005 г.
№ 3202, которым определен порядок
получения этих субвенций, также не
учтены особенности таких городов,
как Москва и Санкт�Петербург.

Существенной проблемой го�
родского управления является
определение методики ресурсного
обеспечения переданных органам
местного самоуправления госу�
дарственных полномочий, выра�
ботка необходимых критериев и
нормативов оценки качества пре�
доставляемых государственных и
муниципальных услуг.

Планом мероприятий по прове�
дению административной реформы

в городе Москве в 2007 г. преду�
смотрены:
– определение понятий государст�

венной и муниципальной услуги,
оказываемой населению соот�
ветственно органами исполни�
тельной власти города Москвы и
органами местного самоуправ�
ления;

– разработка и утверждение нор�
мативов по оказанию государ�
ственных услуг, что позволит
определить нормативы для рас�
чета общего объема субвенций и
материальных средств, предо�
ставляемых муниципальным об�
разованиям для осуществления
переданных полномочий.
Однако ряд вопросов требует

решения на федеральном уровне.
Необходимо ускорить разработку
механизма предоставления доста�
точной финансовой помощи орга�
нам местного самоуправления на
реализацию переданных им расход�
ных полномочий с учетом объектив�
ных критериев и государственных
минимальных стандартов. Требует�
ся также своевременная помощь
(правовая, организационная, мето�
дическая) и по реализации реше�
ний, принятых органами государст�
венной власти, например, по во�

1 Федеральный закон «О присяжных заседателях федеральных судов общей юрисдик�
ции в Российской Федерации» от 20 августа 2004 г. № 113�ФЗ (в редакции Федераль�
ного закона от 31 марта 2005 № 26�ФЗ) // Российская газета. 2005. 5 апреля.

2 Постановление Правительства РФ «Об утверждении правил финансового обеспечения
переданных исполнительно�распорядительным органам муниципальных образований
государственных полномочий по составлению списков кандидатов в присяжные засе�
датели Федеральных судов общей юрисдикции в Российской Федерации» от 23 мая
2005 г. № 320 // Российская газета. 2005. 31 мая.
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просу подготовки и принятия мест�
ного бюджета на 3 года.

В связи с поручением Президен�
та Российской Федерации В. В. Пу�
тина от 3 июля 2006 г. № Пр�1123 ГС
Правительством Москвы неодно�
кратно направлялись обращения в
федеральные органы власти по во�
просу о расширении перечня нало�
говой и статистической информа�
ции, предоставляемой органам го�
сударственной власти субъектов РФ
и органам местного самоуправле�

ния, для повышения эффективности
бюджетного планирования и меж�
бюджетных отношений.

Разработка и направление мате�
риалов по вышеперечисленным
вопросам позволит органам госу�
дарственной власти субъектов Рос�
сийской Федерации и органам мест�
ного самоуправления принимать
оптимальные решения, способство�
вать процессу взаимодействия по
реализации федерального законо�
дательства.
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П
роблемы организации публичной влас�
ти на протяжении тысячелетий волно�
вали умы ученых, философов, госу�

дарственных деятелей. Платон дал следую�
щее определение тем критериям, которым
должна соответствовать идеальная власть:
мудрость, мужественность, рассудительность
и справедливость. Можно сказать, что и спу�
стя тысячелетия данное определение не утра�
тило своей актуальности. Основой публичной
власти в древних городах�полисах была
именно представительная власть — народ�
ное собрание. Говоря об истории представи�
тельной власти в России, мы должны вспом�
нить и о древнерусском вече, и об уложенной
комиссии, и об инициативах замечательно�
го русского ученого М. М. Сперанского.

Многие принципы, определенные еще
античными классиками, такие как чест�
ность, ответственность, качественное вы�
полнение своих служебных обязанностей,
легли в основу и современной концепции
морально�этических требований к деятель�
ности государственного служащего. В то же
время нашей задачей является выработка
таких решений в области государственного
управления, которые не только будут соот�
ветствовать вызовам современного обще�
ства, но и решать основную задачу госу�
дарственной власти — повышение качества
жизни населения.

Мещеряков Терентий Влади�
мирович — кандидат эконо�
мических наук, председа�
тель постоянной комиссии по
устройству государственной
власти, местному самоуправ�
лению и административно�
территориальному устройству
Законодательного собрания
Санкт�Петербурга (Санкт�Пе�
тербург).

МЕЩЕРЯКОВ Т. В.

ВОПРОСЫ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО

РЕГУЛИРОВАНИЯ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ

В ГОРОДАХ ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗНАЧЕНИЯ
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В основе действующей модели пуб�
личной власти на территории Санкт�
Петербурга лежит принцип само�
стоятельности и ответственности
государственной и муниципальной
власти в условиях максимального
приближения власти к населению.
Этот же принцип действует и при
формировании компетенционной
триады «полномочия — финансы —
ответственность». В то же время в
действующем федеральном законо�
дательстве проблема функциониро�
вания механизмов ответственно�
сти органов публичной власти не
получила окончательного решения.
Основанием для запуска механиз�
ма ответственности является при�
нятие органом или должностным
лицом местного самоуправления
акта, противоречащего Конститу�
ции или действующему законода�
тельству, а не какие�либо действия,
нанесшие серьезный урон населе�
нию региона. Существующий меха�
низм обесценивает саму идею ин�
ститута ответственности публичной
власти, поэтому курс на укрепление
государственности должен подразу�
мевать и совершенствование меха�
низмов конституционно�правовой
ответственности властных структур.

В последнее время внесены серь�
езные изменения в федеральное за�
конодательство, выработаны кри�
терии оценки деятельности субъек�
тов Федерации, что, безусловно,
создало почву для увеличения объ�
ема компетенции субъектов Феде�
рации. К сожалению, данный меха�
низм распространяется только на
органы государственной власти
субъекта Федерации, не затрагивая

муниципальную составляющую. Это
приводит, в свою очередь, к выпа�
дению одного из звеньев в структу�
ре «полномочия — финансы — от�
ветственность», которая в настоя�
щее время реализуется в системе
«субъект Федерации — муниципаль�
ные образования». При формиро�
вании современной политической
системы подразумевалось, что опре�
делять механизм ответственности
будет общественное мнение, испол�
няющее роль авторитетного контро�
лера. Но какой же реально существу�
ет механизм, который может заста�
вить этого контролера действовать?
Мы видим постепенное снижение
интереса жителей к участию в поли�
тических процессах, особенно на
местном уровне; отмена и так невы�
сокого барьера явки на выборах —
яркий тому пример. Поэтому поми�
мо формирования института ответ�
ственности перед населением мы
должны использовать и другие меха�
низмы. Исследование зарубежного
опыта позволяет выделить различ�
ные системы конституционно�пра�
вовой ответственности. К примеру,
в конституции ФРГ сказано, что
«если земля не выполняет возложен�
ных на нее законом обязанностей,
то федеральное правительство с
согласия бундесрата может принять
необходимые меры для того, чтобы
принудить землю к выполнению сво�
их обязанностей».

Тем не менее в России одним из
существенных моментов организа�
ции публичной власти в настоящее
время является формирование
институтов ответственности. Дей�
ствительно, создавать эффектив�
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

ный государственный механизм в
условиях демократии значительно
сложнее, требуется существенное
время для налаживания его рабо�
ты. Обсуждение этих вопросов по�
зволяет выработать оптимальную
модель организации власти. Одним
из наиболее эффективных демокра�
тических механизмов является пуб�
личное и открытое обсуждение зако�
нопроектов в представительном
органе власти. Наличие большого
количества профессионалов, пред�
ставляющих различные точки зре�
ния, позволяет выработать опти�
мальные решения. Также необходи�
мо отметить открытый порядок
обсуждения вопросов, присутствие
средств массовой информации,
временную протяженность приня�
тия решений — все это позволяет
отразить в законопроектах интере�
сы различных социальных групп.

Безусловно, одну из ключевых ро�
лей в организации публичной власти
играют законодательные органы
как на федеральном, так и на реги�
ональном уровнях. Санкт�Петер�
бург, как и Москва, наделен особы�
ми полномочиями по организации
публичной власти на своей терри�
тории как город федерального зна�
чения. Санкт�Петербург является
одним из крупнейших мегаполисов
мира, население которого больше,
чем, например, население Норвегии
или Сингапура. Особенности мега�
полиса, высокая концентрация на�
селения подразумевают и необхо�
димость формирования отдельного
порядка управления. И здесь было
бы правильным обратиться к тео�
рии менеджмента, учитывая суще�

ствующую тенденцию сближения си�
стем управления в публично�госу�
дарственных и корпоративных ин�
ститутах. Данный подход позволяет
нам убрать некоторый налет идео�
логизированности при решении
вопросов делегирования и переда�
чи полномочий.

В мировой экономике все боль�
шую роль играет аутсорсинг, т. е. пе�
редача отдельных функций тем орга�
низациям, которые наиболее эффек�
тивно могут их исполнять. Рассмат�
ривая на уровне Законодательного
собрания перечень вопросов мест�
ного значения и переданных полно�
мочий, мы видим, что делегирова�
ние или расширение полномочий
позволяет решить целый комплекс
проблем. К таким проблемам отно�
сятся сокращение излишних управ�
ленческих звеньев, создание воз�
можностей для кадрового роста и
подготовки специалистов, субсиди�
арная ответственность. Безуслов�
но, в долгосрочной перспективе
передача отдельных функций управ�
ления приведет только к усилению
институтов публичной власти на уров�
не города. Но этот механизм невоз�
можен без института контроля за
исполнением полномочий. С трудом
можно представить себе предприя�
тие, которое передает изготовление
продукции своему контрагенту, не
имея никаких возможностей для
осуществления функций контроля.
Конечно, экстраполяция теории ме�
неджмента на систему государст�
венного управления не всегда дает
стопроцентный результат, но мы,
как депутаты представительного
органа власти, должны учитывать
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тот факт, что в случае неэффектив�
ного или некачественного исполне�
ния вопросов и полномочий на
уровне отдельных муниципалитетов
будут затронуты интересы десятков
и сотен тысяч людей. Абсолютное
большинство жителей нашего горо�
да осознают себя как жители того
или иного муниципального образо�
вания и ответственность за реали�
зацию тех или иных вопросов госу�
дарственного управления будут ап�
риори возлагать на органы госу�
дарственной власти города.

В последнее время наметилось
серьезное усиление роли региональ�
ных парламентов в жизни субъектов
Федерации, на которые возложены
и контрольные функции, в том чис�
ле по наделению полномочиями
главы региона. Например, Законо�
дательным собранием Санкт�Петер�
бурга был принят ряд законода�
тельных инициатив по изменению
федерального законодательства.
Конечно, при рассмотрении феде�
ральных законов должны учиты�
ваться и масштабы нашей страны,
и разный уровень социально�эко�
номического развития субъектов
Федерации. Однако положительные
аспекты делегирования и передачи
полномочий на нижестоящий уро�
вень власти, безусловно, примени�
мы к системе «федерация — город
федерального значения». Этот факт
обусловлен существованием дей�
ственного механизма ответствен�

ности органов государственной вла�
сти субъекта Федерации. Необходи�
мо отметить, что меняющееся феде�
ральное законодательство во мно�
гом следует процессу делегирова�
ния полномочий на региональный и
муниципальный уровень.

Современный уровень обществен�
ных институтов в крупнейших науч�
ных и образовательных центрах
нашей страны — городах Москве и
Санкт�Петербурге — позволяет вы�
работать оптимальный механизм
для наиболее эффективного решения
вопросов государственного управле�
ния на их территории, в том числе
путем принятия соответствующих
федеральных законов, позволяю�
щих городам федерального значе�
ния не только самостоятельно опре�
делять вопросы местного значения
и доходные источники внутригород�
ских муниципальных образований,
но и формировать механизм ответ�
ственности за выполнение передан�
ных вопросов и полномочий. Имен�
но вопрос о разграничении полномо�
чий, при рассмотрении его в сфере
обоснования функций государст�
венного управления, является цен�
тральным вопросом нашей законо�
дательной деятельности. Этот во�
прос приобретает особое значение
в условиях всенародных выборов,
когда источником властных полно�
мочий являются жители соответ�
ствующей территории.
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О
сновные проблемы нормативного
правового регулирования организа�
ции местного самоуправления в горо�

дах федерального значения — Москве и
Санкт�Петербурге — условно можно разде�
лить на 2 группы. К первой группе относятся
проблемы, обусловленные нечеткостью су�
ществующих сегодня конституционно�право�
вых норм о соотношении статуса уровней
публичной власти в городах федерального
значения: государственной власти субъек�
тов Российской Федерации — городов феде�
рального значения Москвы и Санкт�Петер�
бурга и местного самоуправления в этих го�
родах. Вторая группа проблем связана со
сложившейся после принятия в 1993 г. Кон�
ституции Российской Федерации практикой
и традициями нормативного правового ре�
гулирования на федеральном и региональ�
ном уровне организации местного само�
управления в городах федерального значе�
ния Москве и Санкт�Петербурге.

Согласно Конституции РФ города феде�
рального значения Москва и Санкт�Петер�
бург являются субъектами Российской Феде�
рации. Народ осуществляет свою власть не�
посредственно, а также через органы госу�
дарственной власти и органы местного
самоуправления. В субъектах Российской

БЕЛИКОВ В. Ф.

ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ РАЗВИТИЯ

ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О МЕСТНОМ

САМОУПРАВЛЕНИИ В ГОРОДАХ
ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗНАЧЕНИЯ

Беликов Всеволод Федоро�
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Федерации государственную власть
осуществляют органы государст�
венной власти, образуемые субъек�
тами Российской Федерации и дей�
ствующие на основе принципа раз�
деления властей. В совместном ве�
дении Российской Федерации и
субъектов РФ находятся вопросы,
указанные в ст. 72 Конституции РФ.

Местное самоуправление обес�
печивает самостоятельное решение
населением вопросов местного зна�
чения. В соответствии с ч. 1 ст. 131
Конституции РФ местное само�
управление осуществляется в го�
родских и сельских поселениях и на
других территориях с учетом истори�
ческих и иных местных традиций.
Приведенные положения Конститу�
ции РФ нормативно устанавливают
соотношения пределов территори�
альной и компетенционной юрис�
дикции органов государственной
власти городов федерального зна�
чения и органов местного само�
управления, образуемых на этих
территориях.

Исходя из применения Конститу�
ционным Судом РФ понятия «посе�
ления» в сочетании с понятием «го�
род федерального значения» как
населенного пункта можно сделать
вывод о том, что территориальные
границы юрисдикции органов госу�
дарственной власти Москвы и
Санкт�Петербурга и общегородских
органов местного самоуправления
в случае их образования должны
совпадать. В этом состоит важная
особенность территориальной орга�
низации уровней публичной власти
в Москве и Санкт�Петербурге (горо�
дах федерального значения) по

сравнению с другими субъектами
Федерации. В отличие от междуна�
родной практики (сложившейся в
Берлине, Мюнхене, Вене и других
городах) конституционные положе�
ния о недопустимости вхождения
органов местного самоуправления
в систему органов государственной
власти, а также о единой системе
исполнительной власти в составе
федеральных органов исполнитель�
ной власти и органов исполнитель�
ной власти субъектов Федерации не
позволяют образовывать общего�
родские органы власти, обладающие
«двойным статусом». Речь идет о ста�
тусе органов государственной влас�
ти и одновременно статусе органов
местного самоуправления.

Таким образом, конституционные
положения допускают возможность
нормативного закрепления одной из
трех возможных схем территориаль�
ной организации публичной власти в
городах федерального значения
Москве и Санкт�Петербурге:
1. Образование на общегородском

уровне органов местного само�
управления наряду с органами
государственной власти.

2. Образование на общегородском
уровне органов государственной
власти субъекта Федерации и орга�
нов местного самоуправления,
а также внутригородских органов
местного самоуправления.

3. Образование органов госу�
дарственной власти и только
внутригородских органов мест�
ного самоуправления.
Два последних варианта требу�

ют разработки критериев для опре�
деления границ территорий внутри�
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городских муниципальных образо�
ваний.

Нормативное правовое закреп�
ление любого из вариантов терри�
ториальной организации местного
самоуправления в городах федераль�
ного значения предполагает необхо�
димость разграничения компетен�
ции между органами государствен�
ной власти городов федерального
значения и органами местного
самоуправления, образуемыми в
этих субъектах Федерации. Именно
поиск рационального разграниче�
ния компетенции между уровнями
публичной власти в городах феде�
рального значения Москве и Санкт�
Петербурге во взаимосвязи с терри�
ториальной организацией местно�
го самоуправления является одной
из ключевых, основополагающих
проблем, удовлетворительное ре�
шение которой во многом пред�
определяет нахождение рациональ�
ных способов организации местно�
го самоуправления в городах феде�
рального значения.

В настоящее время для субъек�
тов Российской Федерации — горо�
дов федерального значения Моск�
вы и Санкт�Петербурга федераль�
ным законодательством установ�
лен иной порядок разграничения
компетенции между органами мест�
ного самоуправления и органами

государственной власти субъекта
РФ относительно остальных субъек�
тов Федерации. Объем компетен�
ции органов государственной вла�
сти всех без исключения субъектов
РФ (вопросы ведения и полномо�
чия), порядок его установления в
сфере ведения Российской Федера�
ции и сфере совместного ведения
Российской Федерации и субъектов
Федерации регулируются Федераль�
ным законом «Об общих принципах
организации законодательных (пред�
ставительных) и исполнительных
органов государственной власти
субъектов Российской Федерации»
от 6 октября 1999 г. № 184�ФЗ1,
а также иными федеральными зако�
нами. Для всех субъектов РФ Феде�
ральным законом «Об общих прин�
ципах организации местного само�
управления в Российской Федера�
ции» от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ2

установлен закрытый перечень во�
просов местного значения для муни�
ципальных образований двух типов:
городских и сельских поселений и
муниципальных районов. Для горо�
дов федерального значения в ука�
занном законе сделано принципи�
альное исключение. Согласно ч. 3
ст. 79 перечень вопросов местного
значения внутригородских муници�
пальных образований городов фе�
дерального значения Москвы и Санкт�

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

2 Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в
Российской Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ // СЗ РФ. 2003. № 40.
Ст. 3822.
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Петербурга определяется закона�
ми этих субъектов Российской Фе�
дерации.

Таким образом, опираясь на фор�
мальное содержание указанной
статьи, законами субъектов РФ —
городов федерального значения
Москвы и Санкт�Петербурга может
быть установлен иной перечень во�
просов местного значения, суще�
ственно отличающийся от вопро�
сов местного значения, входящих в
перечни, указанные в статьях 14–16
Федерального закона от 6 октября
2003 г. № 131�ФЗ. Единственным
законодательным ограничением
для установления этого перечня бу�
дет являться очевидное положение,
содержащееся в статьях 14–16, со�
гласно которому органы местного
самоуправления муниципальных
образований не вправе решать во�
просы, отнесенные к компетенции
органов местного самоуправления
других муниципальных образова�
ний, органов государственной вла�
сти, и вопросы, прямо исключенные
из их компетенции федеральными
законами и законами субъектов
Российской Федерации. В то же
время, по мнению некоторых спе�
циалистов, при установлении пе�
речня вопросов местного значения
внутригородских муниципальных
образований органы государствен�
ной власти городов федерального
значения Москвы и Санкт�Петербур�
га должны исходить из перечня во�
просов местного значения, содер�
жащихся в статьях 14–16 Феде�
рального закона. Однако в феде�
ральном законодательстве наблю�
даются противоречия относительно

решения одного из основных вопро�
сов организации местного само�
управления — определения сферы
компетенции местного самоуправ�
ления в городах федерального зна�
чения. Данная сфера существенно
отличается от подобных сфер осталь�
ных субъектов РФ, что приводит к не�
обходимости четкого указания на
принципы местного самоуправле�
ния или положения федерального
закона, которыми должны руковод�
ствоваться органы государственной
власти городов федерального зна�
чения при принятии законов, регули�
рующих вопросы организации мест�
ного самоуправления в этих субъек�
тах РФ. К такому выводу можно
прийти, анализируя практически
все главы Федерального закона.
Так, например, воспроизведение в
ч. 2 ст. 79 конституционного поло�
жения о необходимости учета мне�
ния населения соответствующих
муниципальных образований при
установлении и изменении границ
внутригородских территорий не по�
зволяет сделать вывод о том, в ка�
ком порядке должно учитываться
мнение населения. Должен ли поря�
док учета мнения населения соот�
ветствовать положениям ч. 3–6
ст. 24 Федерального закона или же
порядок, установленный законом
города федерального значения,
может отличаться от того, который
установлен для изменения границ му�
ниципальных образований осталь�
ных субъектов РФ? Подобные про�
блемы возникают и при анализе по�
ложений Федерального закона об
определении источников доходов
местных бюджетов, состава муни�
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ципального имущества, в том числе
и земли, о порядке наделения орга�
нов местного самоуправления от�
дельными государственными пол�
номочиями, критериях определения
размеров территорий внутригород�
ских муниципальных образований
и установления их границ.

Особые проблемы связаны с от�
сутствием в Федеральном законе
трактовки принципа сохранения
единства городского хозяйства, на
основе которого должен устанавли�
ваться перечень вопросов местно�
го значения внутригородских муни�
ципальных образований. Во�пер�
вых, ни в Федеральном законе, ни в
законах городов федерального зна�
чения не содержится определения
данного принципа. Во�вторых, пе�
речень и содержание вопросов
местного значения в городах феде�
рального значения не только суще�
ственно отличаются, но и в ряде слу�
чаев сужены по сравнению с переч�
нями и объемом вопросов местного
значения, установленных Федераль�
ным законом для муниципальных
образований остальных субъектов
РФ. Очевидно, что те вопросы мест�
ного значения (или их часть), кото�
рые не отнесены законами городов
федерального значения к компетен�
ции внутригородских муниципаль�
ных образований, должны решать�
ся (и практически решаются) орга�
нами государственной власти горо�
дов федерального значения.

В данном случае можно сделать
вывод о том, что полномочия по ре�
шению части вопросов местного
значения, которые реализуются в
остальных субъектах Российской Фе�

дерации органами местного само�
управления, отнесены законода�
тельством городов федерального
значения к полномочиям органов
государственной власти городов
федерального значения.

В то же время в решениях Консти�
туционного Суда Российской Феде�
рации выражена правовая пози�
ция, согласно которой «вопросы
местного значения могут и должны
решать именно органы местного
самоуправления или население непо�
средственно, а не органы государст�
венной власти». Поэтому одной лишь
статьи в Федеральном законе, со�
держащей ограниченный, весьма
общий перечень особенностей орга�
низации местного самоуправления
в субъектах РФ — городах федераль�
ного значения Москве и Санкт�Пе�
тербурге, явно недостаточно.

Анализ практики организации
местного самоуправления в городах
федерального значения Москве и
Санкт�Петербурге, известные предло�
жения специалистов и ученых позво�
ляют сформулировать различные ва�
рианты возможного совершенство�
вания нормативной правовой базы,
регулирующей особенности организа�
ции местного самоуправления в горо�
дах федерального значения:
1. Внесение изменений и дополнений

в Федеральный закон «Об общих
принципах организации местно�
го самоуправления в Российской
Федерации» от 6 октября 2003 г.
№ 131�ФЗ, содержащих деталь�
ную конкретизацию особенно�
стей в соотношении их с базовы�
ми принципами и положениями
федерального закона.
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2. Внесение изменений и дополнений
в Федеральный закон «Об общих
принципах организации местно�
го самоуправления в Россий�
ской Федерации» от 6 октября
2003 г. № 131�ФЗ в части опре�
деления принципа единства го�
родского хозяйства с одновре�
менным установлением мини�
мального объема компетенции
внутригородских муниципаль�
ных образований.

3. Принятие специального Феде�
рального закона по аналогии с
Законом РФ «О закрытом адми�
нистративно�территориальном
образовании» от 14 июля 1992 г.
№ 3297�1, Федеральным законом
«О статусе наукограда Российской
Федерации» от 7 апреля 1999 г.
№ 70�ФЗ.
Возможен и четвертый вариант,

который вытекает из анализа содер�
жания многочисленных определений
Конституционного Суда РФ, относя�
щихся к проблемам организации
местного самоуправления в городах
федерального значения Москве и
Санкт�Петербурге. Согласно позиции
Конституционного Суда РФ возмож�

ность учета особенностей местного
самоуправления в Москве и Санкт�
Петербурге в законах субъектов Фе�
дерации не допускает самостоятель�
ного установления Москвой и Санкт�
Петербургом ограничений федераль�
ных гарантий местного самоуправ�
ления. Опираясь на презумпцию
добросовестности законодателя,
Конституционный Суд РФ предпола�
гает, что положения законов и других
нормативных правовых актов Моск�
вы и Санкт�Петербурга как субъектов
Федерации не должны приобретать
неконституционный смысл, расходя�
щийся с требованиями Федерально�
го закона «Об общих принципах орга�
низации местного самоуправления в
Российской Федерации». При возник�
новении вопросов о нарушении пра�
вовых норм, определяющих конкрет�
ные особенности осуществления
местного самоуправления на внут�
ригородских территориях Москвы и
Санкт�Петербурга и конституцион�
ные гарантии самостоятельности
местного самоуправления, эти нор�
мы всякий раз могут быть проверены
Конституционным Судом РФ на пред�
мет их соответствия Конституции РФ.
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XXI век начался со стремитель�
ных изменений в государ�
ственно�правовой сфере

российского общества, и прежде всего это
касается местного управления. Можно выде�
лить 5 основных этапов, которые характеризу�
ют развитие местного самоуправления Моск�
вы, начиная с 1991 г. (рис. 1).

Современная структура органов госу�
дарственной власти и органов местного само�
управления Москвы регламентирована Зако�
ном г. Москвы «Об организации местного
самоуправления в городе Москве» от 6 нояб�
ря 2002 г. № 561 и Постановлением прави�
тельства Москвы «Об образовании террито�
риальных органов исполнительной власти
города Москвы — управ районов» от 3 де�
кабря 2002 г. № 981�ПП2.

Органы власти города осуществляют свои
полномочия только как органы государст�
венной власти. Все вопросы, имеющие об�
щее городское значение и влияющие на со�

БЕЛЫХ И. В.

О СОСТОЯНИИ МЕСТНОГО

САМОУПРАВЛЕНИЯ НА ТЕРРИТОРИИ

ВНУТРИГОРОДСКОГО МУНИЦИПАЛЬНОГО

ОБРАЗОВАНИЯ МЕЩАНСКОЕ В Г. МОСКВЕ

Белых Ирина Викторовна —
руководитель внутригород�
ского муниципального обра�
зования Мещанское в г. Моск�
ве (Москва).

1 Закон города Москвы «Об организации местного самоуправления в городе Москве» от
6 ноября 2002 г. № 56 (в редакции Закона города Москвы от 31 мая 2006 г. № 22) /
/ Вестник мэра и правительства Москвы. 2006. № 35.

2 Постановление правительства Москвы «Об образовании территориальных органов
исполнительной власти города Москвы — управ районов» от 3 декабря 2002 г. № 981�
ПП // Вестник мэра и правительства Москвы. 2003. № 1.
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хранение единства городского хо�
зяйства, включены в предметы ве�
дения города. В Москве созданы
внутригородские муниципальные
образования, границы которых в
основном совпадают с границами
районов. Муниципальные образо�
вания — это территории, где жите�
ли самостоятельно, под свою ответ�
ственность решают вопросы мест�
ного значения, принимая участие в
работе органов местного самоуправ�

ления — муниципалитетов и муни�
ципальных собраний. Органы мест�
ного самоуправления не входят в
систему органов государственной
власти и представляют собой само�
стоятельную структуру, действую�
щую в рамках федерального и город�
ского законодательства. До 2002 г.
функции органов местного само�
управления в Москве выполняли
управы районов. В 2002 г. право�
вой статус управ был изменен — из

Рис. 1. Этапы становления местного самоуправления в городе Москве
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

органов, выполняющих функции
органов местного самоуправления,
они были преобразованы в органы
государственной власти.

В настоящее время на уровне
РФ и субъектов РФ предметы веде�
ния и полномочия соответствую�
щих государственных органов чет�
ко разграничены и определены
Конституцией РФ. Подобный прин�
цип разграничения предметов ве�
дения и, соответственно, полномо�
чий между органами государствен�
ной власти и органами местного
самоуправления должен приме�
няться и на уровне взаимодей�
ствия «региональная власть — му�
ниципальная власть». В Конститу�
ции РФ порядок разграничения
полномочий на этом уровне не кон�
кретизируется, предметы ведения
и полномочия органов самоуправ�
ления определяются как «вопросы
местного значения» и «отдельные
государственные полномочия», ко�
торыми могут наделяться органы
местного самоуправления.

В 2004 г. нами был проведен
сравнительный анализ предметов
ведения управы района и муниципа�
литета муниципального образова�
ния (МО), а также нормативных пра�
вовых документов, регламентирую�
щих деятельность органов государст�
венной и муниципальной власти на
территории района. В результате
анализа было выявлено дублирова�
ние существенной части функций
рассматриваемых органов. Так, из
17 функций, находившихся в совмест�
ном ведении управы и муниципали�
тета в 2004 г., по 13 позициям наблю�
далось дублирование, что составля�

ло 76% от общего объема совмест�
ных полномочий.

В дополнение к упомянутому
анализу было проведено исследова�
ние, которое позволило выявить сте�
пень осведомленности населения об
органах местного самоуправления,
имеющихся в муниципальных обра�
зованиях. Его проведение осуществ�
лялось в 2 этапа (первое исследова�
ние — 2004 г., второе — 2007 г.).
На каждом этапе использовался ме�
тод опроса. В опросе участвовали
жители района Мещанское в воз�
расте от 25 до 50 лет. Всем респон�
дентам задавался 1 вопрос: «Какие
органы местного самоуправления в
районе вы знаете»? Итоги опроса
2004 г. представлены на рис. 2.

Как видно из рисунка, всего лишь
13% респондентов знали о том, что
органом местного самоуправления
в районе является муниципалитет;
60% опрашиваемых считали, что
это управа района. Определенная
часть респондентов не знали вооб�
ще о существовании органов мест�
ного самоуправления на террито�
рии района (их 3,3%), 23,7% опра�
шиваемых указали, что органами
местного самоуправления считают
префектуру округа или другие орга�
ны власти города.

Полученные данные свидетель�
ствовали о том, что большинство
жителей не знают о деятельности
органов местного самоуправления
не потому, что они не интересуются
этими вопросами, а потому, что не
получают достаточной информации
о них. Проанализировав ситуацию
и сделав необходимые выводы,
было решено усилить информаци�
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онную составляющую работы с на�
селением. Выбранное направление
оказалось верным: в 2007 г. мы на�
блюдаем иные результаты опроса
(например, «не знаю» — 1,5%, «му�
ниципальное собрание и муниципа�
литет» — 33%).

В настоящее время в средствах
массовой информации звучит мне�
ние о том, что органы местного
самоуправления в Москве обделе�
ны функциями.

Вопросы ведения внутригород�
ских муниципальных образований
определены Законом г. Москвы

№ 561, Законом города Москвы
№ 532 переданы государственные
полномочия в сфере организации
досуговой, социально�воспитатель�
ной, физкультурно�оздоровитель�
ной и спортивной работы с населе�
нием по месту жительства, Законом
города Москвы № 473 — полномо�
чия по образованию и организации
деятельности районных комиссий
по делам несовершеннолетних и
защите их прав, при том, что Зако�
ном города Москвы № 124 регла�
ментирована сама деятельность
этих комиссий. В реализуемые в

1 Закон г. Москвы «Об организации местного самоуправления в Москве». Указ. акт.
2 Закон г. Москвы «О наделении органов местного самоуправления внутригородских

муниципальных образований отдельными полномочиями» от 25 октября 2006 г.
№ 53 // Вестник мэра и правительства Москвы. 2006. № 61.

3 Закон г. Москвы «О наделении органов местного самоуправления внутригородских
муниципальных образований в городе Москве полномочиями города Москвы по обра�
зованию и организации деятельности районных комиссий по делам несовершенно�
летних и защите их прав» от 28 сентября 2005 г. № 47 // Вестник мэра и правитель�
ства Москвы. 2005. № 57.

4 Закон г. Москвы «Об организации деятельности комиссий по делам несовершеннолет�
них и защите их прав» от 13 апреля 2005 г. № 12 // Вестник мэра и правительства
Москвы. 2005. № 27.

Рис. 2. Распределение жителей района Мещанское по определению ими
органов местного самоуправления в 2004 г.
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

городе целевые программы пред�
ставители органов местного само�
управления вносят предложения и
замечания с учетом опыта работы
на местах.

Сегодня ведется работа по раз�
работке направлений городской
целевой программы государствен�
ной поддержки и развития местно�
го самоуправления в г. Москве на
2008–2010 гг. Вносятся предложе�
ния по формированию программы
профилактики преступлений и иных
правонарушений на 2000–2012 гг.,
программы по дополнительным
мерам обеспечения временной за�
нятости учащейся молодежи, про�
граммы «Патриотическое воспита�
ние молодежи Москвы на 2007–
2009 гг.». Органы местного само�
управления, участвуя в реализации
общерегиональных целей и задач,
формируют и осуществляют финан�
совое обеспечение программ мест�
ного значения («60 лет без войны»,
«Москва — город�герой», «Все мы
родом из детства»).

Следует отметить, что на основа�
нии ст. 8 указанного Закона № 56
к вопросам местного значения му�
ниципального образования отно�
сятся:
1) формирование, утверждение,

исполнение местного бюджета
и контроль за его исполнением,
утверждение отчета об исполне�
нии местного бюджета в соот�
ветствии с федеральным зако�
нодательством и законами го�
рода Москвы;

2) утверждение положения о бюд�
жетном процессе в муниципаль�
ном образовании;

3) владение, пользование и рас�
поряжение имуществом, нахо�
дящимся в муниципальной соб�
ственности;

4) установление порядка владения,
пользования и распоряжения
имуществом, находящимся в му�
ниципальной собственности;

5) опека и попечительство;
6) принятие решений о разреше�

нии вступления в брак лицам,
достигшим возраста шестнад�
цати лет, в порядке, установ�
ленном семейным законода�
тельством Российской Феде�
рации;

7) принятие решений по охране
имущественных и неимуществен�
ных прав и законных интересов
несовершеннолетних в соответ�
ствии с федеральным законода�
тельством и законами города
Москвы;

8) установление местных празд�
ников и организация местных
праздничных и иных зрелищных
мероприятий, развитие мест�
ных традиций и обрядов;

9) проведение мероприятий по
военно�патриотическому вос�
питанию граждан Российской
Федерации, проживающих на
территории муниципального
образования;

10) регистрация трудовых догово�
ров, заключаемых работодате�
лями — физическими лицами
(индивидуальными предприни�
мателями) с работниками;

11) регистрация уставов территори�
ального общественного само�
управления (ТОСы), взаимодей�
ствие с ними по всем направле�
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ниям, предусмотренным в во�
просах местного значения;

12) учреждение почетных званий,
грамот, дипломов и знаков му�
ниципального образования (По�
четный житель района или муни�
ципального образования);

13) информирование жителей о
деятельности органов местного
самоуправления (ТВ, районная
газета, газета округа, выпуск
плакатов, листовок, календа�
рей, содержащих информаци�
онный материал, встречи с жи�
телями, проведение приемов
населения);

14) распространение экологиче�
ской информации, полученной
от государственных органов;

15) сохранение, использование и
популяризация объектов куль�
турного наследия (памятников
истории и культуры местного
значения), находящихся в соб�
ственности муниципального
образования;

16) разработка и утверждение по
согласованию с органом
управления архивным делом го�
рода Москвы нормативно�
методических документов, опре�
деляющих работу архивных, де�
лопроизводственных служб и
архивов организаций, подве�
домственных органам местно�
го самоуправления;

17) рассмотрение жалоб потреби�
телей, консультирование их по
вопросам защиты прав потре�
бителей;

18) участие:
а) в проведении мероприятий

по государственному эколо�

гическому контролю (плано�
вых и внеплановых прове�
рок), осуществляемых госу�
дарственными инспектора�
ми города Москвы по охра�
не природы;

б) совместно со специально
уполномоченным органом
исполнительной власти горо�
да Москвы в осуществлении
контроля за охраной, содер�
жанием и использованием
особо охраняемых природных
территорий, расположенных
на территории муниципально�
го образования;

в) в осуществлении ежегодно�
го персонального учета де�
тей, подлежащих обучению в
образовательных учрежде�
ниях, реализующих общеоб�
разовательные программы,
во взаимодействии с отрас�
левыми, функциональными
и территориальными орга�
нами исполнительной влас�
ти города Москвы;

г) в организации работы обще�
ственных пунктов охраны
порядка и их советов;

д) в работе призывной комис�
сии в соответствии с феде�
ральным законодательством;

е) в организации и проведе�
нии городских праздничных
и иных зрелищных меро�
приятий;

ж) в организационном обеспе�
чении проведения выборов
в органы государственной
власти Российской Федера�
ции, органы государствен�
ной власти города Москвы,
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

референдума Российской Фе�
дерации, референдума горо�
да Москвы в соответствии с
федеральными законами и
законами города Москвы;

з) в пропаганде знаний в обла�
сти пожарной безопасно�
сти, предупреждения и защи�
ты жителей от чрезвычайных
ситуаций природного и тех�
ногенного характера, без�
опасности людей на водных
объектах совместно с орга�
нами управления Москов�
ской городской территори�
альной подсистемы единой
государственной системы
предупреждения и ликвида�
ции чрезвычайных ситуа�
ций, органами исполнитель�
ной власти города Москвы;

и) в проведении публичных слу�
шаний по вопросам градо�
строительства;

19) согласование вносимых упра�
вой района города Москвы в
префектуру административно�
го округа города Москвы пред�
ложений:
а) о предоставлении земель�

ных участков для стоянок ав�
тотранспорта;

б) о размещении нестационар�
ных объектов мелкорознич�
ной сети;

в) по вопросам целевого на�
значения нежилых помеще�
ний, расположенных в жи�
лых домах;

20) содействие созданию и деятель�
ности различных форм террито�
риального общественного само�
управления, взаимодействие с

их органами, а также органами
жилищного самоуправления;

21) организация проведения госу�
дарственного экологического
мониторинга, внесение в упол�
номоченный орган исполни�
тельной власти города Москвы
предложений по созданию и
размещению постов государст�
венного экологического мони�
торинга, осуществление опро�
са на территории муниципаль�
ного образования;

22) внесение в уполномоченные
органы исполнительной власти
города Москвы предложений:
а) по совершенствованию про�

ектов градостроительного
плана развития территории
района города Москвы, гра�
достроительного плана раз�
вития территории админи�
стративного округа города
Москвы, Генерального пла�
на города Москвы в части
вопросов развития террито�
рии внутригородского муни�
ципального образования;

б) по внесению изменений в
проекты городских целевых
программ;

в) об образовании и упраздне�
нии особо охраняемых при�
родных объектов на террито�
рии муниципального обра�
зования;

г) по совершенствованию про�
ектов планировки жилых
территорий (кварталов, мик�
рорайонов), планируемой
реконструкции, реновации
сложившейся застройки,
проектов межевания жилых
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территорий сохраняемой
сложившейся застройки,
планировки озелененных
территорий общего пользо�
вания (парков, садов);

д) по созданию условий для
развития на территории му�
ниципального образования
физической культуры и мас�
сового спорта;

е) по организации и измене�
нию маршрутов, режима ра�
боты, остановок наземного
городского пассажирского
транспорта;

ж) по повышению эффективно�
сти охраны общественного
порядка на территории муни�
ципального образования;

з) по благоустройству террито�
рии муниципального обра�
зования;

23) внесение в комиссию по мону�
ментальному искусству предло�
жений по возведению на террито�
рии муниципального образова�
ния произведений монументаль�
но�декоративного искусства.

В ходе решения вопросов мест�
ного значения на территории внут�
ригородского МО Мещанское горо�
да Москвы проведена работа по ре�
ализации программ «60 лет без
войны», «Москва — город герой»,
посвященных 65�й годовщине Бит�
вы под Москвой. Были организова�
ны поездки по местам боевой сла�
вы, проведены конкурсы по военно�
исторической тематике, военно�
спортивная игра «Зарница»; созда�
ны 2 мемориальных комплекса,
на базе которых проводятся акции
местного значения: первый посвя�

щен Панфиловской дивизии, вто�
рой — жизни и деятельности летчика�
космонавта В. М. Комарова. Про�
грамма «Все мы родом из детства»,
посвященная году ребенка, находит�
ся в процессе реализации. Каждая из
программ предусматривала в сред�
нем проведение 25–30 акций и меро�
приятий ежегодно с разными катего�
риями граждан.

Для решения вопросов, связан�
ных с жалобами потребителей, кон�
сультирования их по вопросам за�
щиты прав потребителей в МО Ме�
щанское введена должность юрис�
консульта. В настоящее время
указанным специалистом осуще�
ствляется:
– непосредственная связь с отде�

лами потребительского рынка;
– согласование дислокации торго�

вых точек на территории МО;
– взаимодействие с ОВД по вопро�

сам несанкционированной тор�
говли;

– контроль направленности цено�
вой политики, комфортности,
качества продукции;

– контроль КДН и ЗП за реализаци�
ей алкогольной и табачной про�
дукции несовершеннолетним.
Ведется работа по обеспечению

сохранения уже сложившихся на тер�
ритории МО природных комплексов.
Особое внимание уделяется инфор�
мированию жителей о строящихся
объектах. Большое значение прида�
ется взаимодействию населения с
органами исполнительной власти
города при проведении призыв�
ных кампаний. Руководителем МО
во время призыва осуществляются
разъяснения прав и обязанностей
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

призывников и их родителей, а так�
же заключается трехсторонний до�
говор с одной из воинских частей.

Независимо от социального по�
ложения, все категории населения
нуждаются в оказании им опреде�
ленных услуг со стороны власти, и
не столь важно, какой власти — го�
сударственной или муниципальной.
Какие бы замечательные идеи не
исходили от населения, нужны ис�
полнители и грамотные транслято�

ры этих идей. В этом смысле ближе
всех к местным жителям находятся
депутаты муниципальных собра�
ний — огромный потенциал, не до
конца использованный. Важно, что�
бы это были высокопрофессиональ�
ные люди — необходимо осуществ�
лять деятельность по обучению на�
родных избранников, обмену опы�
том не только внутри субъекта
Федерации, но и на более высоком
уровне.
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Р
азработка, принятие и вступление в
силу с 1 января 2006 г. Федерального
закона «Об общих принципах организа�

ции местного самоуправления в Российской
Федерации» (от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ)1

стало одним из важных этапов развития основ
конституционного строя нашей страны, в част�
ности, п. 2 ст. 3 Конституции России, в кото�
ром говорится, что «народ осуществляет
свою власть непосредственно, а также через
органы государственной власти и органы
местного самоуправления».

В Федеральном законе (ФЗ) № 131 опре�
деляются основные формы территориальной
организации населения в Российской Феде�
рации, структура и полномочия органов мест�
ного самоуправления (МСУ), формулируется
круг вопросов местного значения для разных
типов органов МСУ, дается характеристика
экономической основы местных властей,
прописывается порядок наделения органов

Кашина Марина Александ�
ровна — кандидат философ�
ских наук, доцент кафедры
социологии и социальной рабо�
ты Северо�Западной акаде�
мии государственной службы.

Морозова Юлия Алексеев�
на — студентка 3�го курса
факультета государственного
и муниципального управле�
ния Северо�Западной акаде�
мии государственной службы.

КАШИНА М. А.,

МОРОЗОВА Ю. А.

ЛАКУНЫ И НОВЕЛЛЫ ФЕДЕРАЛЬНОГО

И РЕГИОНАЛЬНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

ПО ВОПРОСАМ ОРГАНИЗАЦИИ МЕСТНОГО

САМОУПРАВЛЕНИЯ В ГОРОДАХ ФЕДЕРАЛЬНОГО

ЗНАЧЕНИЯ (НА ПРИМЕРЕ САНКТ-ПЕТЕРБУРГА)

1 Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в
Российской Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ // Российская газета. 2003.
8 октября.
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МСУ отдельными государственны�
ми полномочиями и многое другое.
Он направлен на дальнейшее раз�
граничение полномочий между
органами государственного управ�
ления и органами МСУ, а также на
создание условий для осуществле�
ния народом своей власти при ре�
шении вопросов местного значе�
ния непосредственно и (или) через
органы МСУ.

ФЗ № 131 был подписан Прези�
дентом РФ 6 октября 2003 г. К нояб�
рю 2007 г. в исходный текст этого
закона 34 Федеральными закона�
ми были внесены поправки. Самые
последние из них закреплены ФЗ
№ 267 от 8 ноября 2007 г. Такое
большое количество изменений
свидетельствует, с одной стороны, о
недоработанности первоначально�
го варианта закона, с другой — о
сложности самой проблемы право�
вого обеспечения основ местного
самоуправления в России.

Не стало исключением и законо�
дательство по вопросам организа�
ции местного самоуправления в
городах федерального значения.
Закон Санкт�Петербурга «Об орга�
низации местного самоуправления
в Санкт�Петербурге» № 237�301 был
подписан губернатором 7 июня
2005 г., вступил в силу с 1 января
2006 г. За истекшие два с неболь�
шим года было принято 9 городских
законов, вносящих поправки в ис�
ходный текст. Самый последний за�

кон № 478�91 был принят Законода�
тельным собранием Санкт�Петербур�
га 26 сентября 2007 г., и, видимо, на
этом процесс совершенствования
законодательства Санкт�Петербур�
га по вопросам организации мест�
ного самоуправления на внутриго�
родской территории не закончится.

В предлагаемой статье предпри�
нята попытка определить лакуны
федерального и регионального за�
конодательства по вопросам орга�
низации местного самоуправления
в городах федерального значения и
рассмотреть возможные способы
их преодоления через введение но�
вых или уточняющих положений.

*  *  *
В соответствии со ст. 5 Конституции
РФ Российская Федерация состоит
из республик, краев, областей, горо�
дов федерального значения, авто�
номной области, автономных окру�
гов — равноправных субъектов РФ.
На сегодняшний день на террито�
рии РФ имеется два города феде�
рального значения — Москва и
Санкт�Петербург. Наличие в каче�
стве самостоятельных субъектов
Федерации мегаполисов ставит
вопрос о специфике организации
местного самоуправления на их
внутригородской территории и ха�
рактере взаимодействия регио�
нальных и местных властей в усло�

1 Закон Санкт�Петербурга «Об организации местного самоуправления в Санкт�Петербурге»
от 7 июня 2005 г. № 237�30 // Новое в законодательстве Санкт�Петербурга: Приложе�
ние к Вестнику Законодательного собрания Санкт�Петербурга. 2005. № 14.
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виях общего городского хозяйства,
а также отражении указанных осо�
бенностей в соответствующих нор�
мативно�правовых актах.

В большинстве субъектов РФ
основные вопросы деятельности
органов МСУ урегулированы путем
дублирования на региональном
уровне основных федеральных за�
конов, в первую очередь ФЗ № 131.
Иначе дело обстоит с организацией
местного самоуправления на уров�
не субъектов РФ — городов феде�
рального значения. В соответствии
со ст. 79 ФЗ № 131 организация
местного самоуправления регла�
ментируется законами этих горо�
дов, и в них должна отражаться спе�
цифика территориальной органи�
зации местного самоуправления в
данных субъектах Федерации.

Местное самоуправление в Санкт�
Петербурге осуществляется на тер�
ритории внутригородских муници�
пальных образований. Правовые
отношения, возникающие в сфере
муниципального управления, регу�
лируются Конституцией РФ, Феде�
ральным законом «Об общих прин�
ципах организации местного само�
управления в РФ» (ФЗ № 131), Зако�
ном Санкт�Петербурга «Об органи�
зации местного самоуправления в
Санкт�Петербурге» (Закон Санкт�Пе�
тербурга № 237�30), Законом Санкт�
Петербурга «О территориальном
устройстве Санкт�Петербурга» (Закон

Санкт�Петербурга № 411�68)1, Уста�
вом Санкт�Петербурга2 и рядом дру�
гих нормативно�правовых актов.

Анализ указанных документов
показывает, что многие важные
аспекты организации местного
самоуправления в городах феде�
рального значения остаются неуре�
гулированными. Это неизбежно сни�
жает эффективность деятельности
петербургских органов МСУ, превра�
щает их из реального субъекта город�
ской политики и управления в свое�
го рода декорацию, что ведет к нару�
шению конституционного принципа
народовластия в отношении жителей
федеральных городов.

Вопрос выстраивания оптималь�
ных отношений между государствен�
ным и муниципальным уровнями
управления в городе федерального
значения становится все более акту�
альным в условиях стабилизации эко�
номики и роста экономической
активности в стране и в Санкт�Петер�
бурге, увеличения размеров феде�
рального и регионального бюджетов.

На одном из совещаний в Смоль�
ном городские чиновники сетовали
на то, что в Петербурге есть муници�
палитеты, двери которых открыва�
ются только раз в месяц, а муници�
пальных служащих «днем с огнем не
сыщешь» — передать или получить
нужную информацию в такой ситуа�
ции просто невозможно. На сове�
щании речь шла, в том числе, и о воз�

1 Закон Санкт�Петербурга «О территориальном устройстве Санкт�Петербурга» от 30 июня
2005 г. № 411�68 // Новое в законодательстве Санкт�Петербурга: Приложение к
Вестнику Законодательного собрания Санкт�Петербурга. 2005. № 22.

2 Устав Санкт�Петербурга от 28 февраля 1998 г. // Вестник Законодательного собра�
ния Санкт�Петербурга (специальный выпуск). 1998.
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можности наделения петербургских
органов МСУ отдельными государ�
ственными полномочиями (данная
возможность предусмотрена гл. 4
Закона Санкт�Петербурга № 237�30).
Чиновники высказывали вполне ре�
зонные опасения по поводу исполне�
ния этих полномочий такими вирту�
альными муниципалитетами.

Органы МСУ, согласно ст. 12 Кон�
ституции РФ, в систему органов госу�
дарственной власти не входят, и в п�
ределах своих полномочий местное
самоуправление самостоятельно.
Соответственно, прямых легитимных
рычагов управления и контроля дея�
тельности органов МСУ у исполни�
тельных органов субъекта Федерации
нет. Возврат к советской системе,
предусматривающей единство и
строгую соподчиненность всех уров�
ней законодательной и исполнитель�
ной власти, невозможен, поскольку
это нарушает конституционную нор�
му самостоятельности местного
самоуправления. В этих условиях во�
прос разграничения полномочий и
обеспечения их исполнения стано�
вится ключевым: что именно необхо�
димо оставить в руках государства в
лице его федеральных и региональ�
ных органов, а что можно и нужно пе�
редать местным властям, чтобы обес�
печить и выполнение конституции
страны, и управляемость развитием
территории, а также сохранить един�
ство городского хозяйства?

Особенность ФЗ № 131 заключа�
ется в том, что при выделении разных
типов муниципальных образований
(сельское поселение, городское посе�
ление, муниципальный район, город�
ской округ, внутригородская террито�

рия города федерального значения)
очень мало внимания уделяется во�
просам организации местного само�
управления именно в мегаполисах.
В ряде случаев эти лакуны могут быть
закрыты региональным законода�
тельством, но не всегда — в этом слу�
чае вопрос остается неурегулирован�
ным. В Законе Санкт�Петербурга «Об �
организации местного самоуправле�
ния в Санкт�Петербурге» уже учтены 3
решения Санкт�Петербургского го�
родского суда и 3 определения Судеб�
ной коллегии по гражданским делам
Верховного суда РФ. Обращение в
суд — это крайняя мера, поэтому,
чтобы не доводить дело до судебного
разбирательства, необходимо более
четко определить положения регио�
нального закона.

Так, в ч. 1 ст. 11 ФЗ № 131 дается
перечень из 16 требований, кото�
рые должны быть учтены при уста�
новлении и изменении границ муни�
ципальных образований. Данная
статья закона регламентирует тре�
бования, касающиеся таких муни�
ципальных образований, как посе�
ление (городское или сельское), муни�
ципальный район, городской округ,
но не рассматривает требования
применительно к внутригородским
территориям городов федерально�
го значения. Отсылочные нормы на
другие статьи или законы в тексте
также отсутствуют.

На самом деле достаточно было
всего лишь закрепить в ст. 11 отсы�
лочную норму на ч. 2 ст. 79 ФЗ № 131,
в соответствии с которой «в городах
федерального значения Москве и
Санкт�Петербурге установление и
изменение границ внутригородских
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муниципальных образований, их
преобразование осуществляются за�
конами городов федерального зна�
чения Москвы и Санкт�Петербурга с
учетом мнения населения соответ�
ствующих внутригородских террито�
рий». Тем более что в Законе Санкт�
Петербурга № 237�30 в гл. 2 есть спе�
циальная ст. 8 «Изменение границ
муниципальных образований».

Также необходимо, чтобы в зако�
нах субъектов РФ — городов феде�
рального значения Москве и Санкт�
Петербурге были отражены требова�
ния, в соответствии с которыми в
этих субъектах РФ будет происходить
установление и изменение границ
внутригородских муниципальных
образований и их преобразование.

В ст. 8 гл. 2 Закона Санкт�Петер�
бурга № 237�30 говорится, что эти
изменения осуществляются законом
Санкт�Петербурга по инициативе на�
селения соответствующих муници�
пальных образований, органов МСУ,
органов государственной власти
Санкт�Петербурга, федеральных орга�
нов государственной власти в соот�
ветствии с федеральным законом.
Каким именно законом и что может
служить основанием для подобной
инициативы остается неясным. Непо�
нятно также на основе каких общих
норм, регламентирующих вопросы
установления и изменения границ му�
ниципальных образований и их пре�
образования, должны создаваться
требования относительно особенно�
стей территориальной организации
по отношению к внутригородским му�
ниципальным образованиям.

В ч. 7 ст. 13 ФЗ № 131 говорится о
возможности изменения статуса му�

ниципального образования, а имен�
но городского поселения. В связи с
тем, что Санкт�Петербург является
сложным субъектом РФ с точки зре�
ния территориального устройства,
так как на его территории располо�
жены малые города и поселки, явля�
ющиеся отдельными муниципаль�
ными образованиями, в законе
Санкт�Петербурга необходимо так�
же учесть возможность смены ста�
туса муниципального образования,
если это требуется в силу произо�
шедших в нем изменений. Напри�
мер, поселок городского типа дора�
стает до статуса города или террито�
рия, на которой ранее располагалось
отдельное муниципальное образова�
ние, в результате жилищного строи�
тельства становится внутригород�
ской территорией и должна получить
статус муниципального округа.

Надо сказать, что в ст. 2 Закона
Санкт�Петербурга № 237�30 «Основ�
ные понятия, используемые в на�
стоящем законе Санкт�Петербурга»
есть понятие «внутригородское му�
ниципальное образование Санкт�
Петербурга», далее в скобках дает�
ся их перечисление — муниципаль�
ный округ, город, поселок. Но чем
именно эти муниципальные образо�
вания друг от друга отличаются — в
законе не указано. В то время как в
ФЗ № 131 в ст. 2 дано определение
соответствующих терминов и понят�
ны отличия городского округа от му�
ниципального района или поселе�
ния. Видимо, в случае Санкт�Петер�
бурга следует руководствоваться
сложившимся разделением типов
поселений на сельские поселения,
поселки городского типа, малые
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города и т. д. Но тогда следует ука�
зать, что со сменой административ�
ного статуса поселения происходит
и изменение типа муниципального
образования города федерального
значения.

Особенности территориальной
организации местного самоуправле�
ния на внутригородских территориях
города федерального значения
Санкт�Петербурга регламентируются
Законом Санкт�Петербурга № 237�30,
Законом Санкт�Петербурга № 411�68
и Уставом Санкт�Петербурга.

В соответствии со ст. 7 п. 1 Закона
Санкт�Петербурга № 237�30 местное
самоуправление в Санкт�Петербурге
осуществляется на всей территории
города федерального значения Санкт�
Петербурга на территориях муници�
пальных образований. При этом со�
гласно Закону Санкт�Петербурга
№ 411�68 административно�террито�
риальными единицами Санкт�Петер�
бурга являются районы Санкт�Петер�
бурга, а к внутригородским муници�
пальным образованиям Санкт�Петер�
бурга относятся муниципальные окру�
га, города и поселки. Другими
словами, административно�террито�
риальное устройство города предпо�
лагает наличие промежуточного уров�
ня государственного управления меж�
ду местным самоуправлением и реги�
ональными властями в лице админи�
страций районов Санкт�Петербурга.

И если административные райо�
ны более или менее выравнены по

численности населения и размеру
территории, то размах вариации
петербургских муниципальных обра�
зований по количеству населения,
экономическому потенциалу, раз�
меру территории просто поражает.
Всего в Санкт�Петербурге имеется
111 муниципальных образований,
среди которых 81 муниципальный
округ, 21 поселок, 9 городов.

Описание границ муниципальных
образований города представлено в
Законе Санкт�Петербурга № 411�68.
В границах каждого административ�
ного района находится от одного
(в Кронштадтском районе) до 11 (в Ку�
рортном районе) муниципальных
образований, при этом одно муници�
пальное образование не может рас�
полагаться на территории нескольких
районов.

Численность населения в петер�
бургских муниципальных образова�
ниях варьирует от 568 чел. (п. Смоляч�
ково) до 123 583 чел. (муниципаль�
ный округ Пороховые). Объем фи�
нансирования на содержание пред�
ставительного органа варьирует от
215 тыс. руб. в год до 9 млн 365 тыс.
руб. в год. Объем финансирования на
содержание местной администрации
выше объема финансирования пред�
ставительного органа в 2,5–3 раза.
Небольшие муниципальные образо�
вания тратят на это в год до 2 млн руб.,
крупные — свыше 7 млн. Основная
масса муниципалитетов (порядка
40%) — от 3 до 7 млн руб. в год1.

1 По данным комитета по работе с исполнительными органами государственной власти
и взаимодействию с органами местного самоуправления администрации губернатора
Санкт�Петербурга.
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Одной из важнейших глав ФЗ
№ 131 является гл. 3, в которой содер�
жатся перечни вопросов местного
значения муниципальных образова�
ний. Под вопросами местного значе�
ния понимаются вопросы непосред�
ственного обеспечения жизнедея�
тельности населения муниципально�
го образования, решение которых в
соответствии с Конституцией Россий�
ской Федерации и Федеральным зако�
ном «Об общих принципах организа�
ции местного самоуправления в Рос�
сийской Федерации» осуществляется
населением и (или) органами МСУ са�
мостоятельно.

Вопросы местного значения ха�
рактеризуются как «основной эле�
мент, определяющий возможность
граждан Российской Федерации
самостоятельно участвовать в ре�
шении проблем, возникающих в
муниципальном образовании, воз�
можность самостоятельно осу�
ществлять принадлежащую им
власть»1. Следовательно, от содер�
жания списка вопросов местного
значения зависит и состав муници�
пальной собственности, и объем
расходов из местных бюджетов, и
многое другое.

В гл. 3 ФЗ № 131 отсутствует ука�
зание на устав муниципального
образования и на законы субъек�
тов РФ. Таким образом, субъекты
РФ не имеют право своими закона�
ми дополнять перечень вопросов
местного значения муниципально�

го образования, установленный ФЗ
№ 131. Согласно ст. 44 ФЗ № 131 в
уставах муниципальных образова�
ний должен находиться перечень
вопросов местного значения, одна�
ко он не должен отличаться от того,
который устанавливает Конститу�
ция и Федеральный закон.

Для каждого из типов муници�
пальных образований ФЗ № 131
закрепляет свой перечень вопросов
местного значения. В ст. 14 перечис�
лены 32 вопроса местного значения
поселения, в ст. 15 — 28 вопросов
местного значения муниципального
района, в ст. 16 — 36 вопросов
местного значения городского окру�
га. Однако необходимо сказать о
том, что перечень вопросов местно�
го значения указанных выше муни�
ципальных образований в основ�
ном совпадает. Имеющиеся разли�
чия обусловлены особенностью
правового статуса муниципальных
образований, размерами и соста�
вом земель муниципальных образо�
ваний, типом населенных пунктов,
входящих в состав муниципального
образования, и др. При этом в гл. 3
отсутствует статья, посвященная
вопросам местного значения внут�
ригородской территории города
федерального значения.

Из ч. 3 ст. 79 ФЗ № 131 следует,
что перечень вопросов местного
значения внутригородских муници�
пальных образований городов фе�
дерального значения определяется

1 Падерин Е. В. Конституционные основы решения вопросов местного значения в муници�
пальном законодательстве // Правовые проблемы укрепления Российской государствен�
ности: Часть 23. — Томск: Изд�во Томского университета, 2005. С. 254–255.
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законами городов федерального
значения исходя из необходимости
сохранения единства городского
хозяйства. Что понимается под «со�
хранением единства городского хо�
зяйства» в данной статье, как и во
всем законе, не определено. Также
непонятным остается вопрос, поче�
му именно в городах федерального
значения необходимо «сохранять
единство городского хозяйства»,
а в других субъектах, судя по форму�
лировке ст. 79 ФЗ № 131, не нужно.

Специалисты отмечают, что «при�
дание местному самоуправлению
различного правового статуса в
зависимости от географического
или иного положения субъектов РФ
не способствует развитию местного
самоуправления в целом на терри�
тории РФ. Таким образом, пользуясь
неопределенностью понятия един�
ства городского хозяйства, органы
государственной власти Санкт�Пе�
тербурга вместо реального местно�
го самоуправления на внутригород�
ских территориях создали, по сути,
дорогостоящую муниципальную де�
корацию»1.

Итак, отсутствие каких�либо тре�
бований к составлению перечня
вопросов местного значения внут�
ригородских муниципальных обра�
зований дает право городам феде�
рального значения либо пользо�
ваться перечнями вопросов мест�
ного значения для поселений,
муниципальных районов и город�
ских округов, установленными

ст. 14, 15, 16 ФЗ № 131, либо само�
стоятельно сформулировать свой
перечень вопросов для внутриго�
родских муниципальных образова�
ний. Тем самым у городов федераль�
ного значения появляется возмож�
ность в рамках действующего зако�
нодательства проявить творческий
подход в определении перечня во�
просов местного значения. В ст. 5
Закона Санкт�Петербурга № 237�30
«Полномочия органов государст�
венной власти Санкт�Петербурга в
области местного самоуправле�
ния» прямо написано, что одно из
таких полномочий — определение
перечня вопросов местного значе�
ния муниципальных образований.
Но тогда возникает вопрос, почему
такого полномочия лишены все
остальные субъекты Российской
Федерации?

При рассмотрении перечня во�
просов местного значения внутри�
городских муниципальных образо�
ваний, изложенного в Законе
Санкт�Петербурга № 237�30, стано�
вится очевидным, что за основу
был взят перечень, приведенный в
ФЗ № 131, хотя нельзя не заметить,
что в перечень были внесены допол�
нительные пункты, а некоторые по�
ложения перечня были редактиро�
ваны. Как и в ФЗ № 131, в Законе
Санкт�Петербурга № 237�30 для каж�
дого вида муниципального образо�
вания Санкт�Петербурга дается
свой перечень вопросов местного
значения. Самый большой пере�

1 Москва — Санкт�Петербург: местное самоуправление в городах федерального значе�
ния / Под общ. ред. И. П. Михайлова. — СПб.: СПбГУАП, 2004. С. 12.
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чень у городов (48 пунктов), потому
что им отданы в ведение вопросы,
которые на территории самого Пе�
тербурга решают территориальные
органы государственной власти,
например, организация парковок и
автостоянок на территории муници�
пального образования. Самый ма�
ленький перечень вопросов местно�
го значения по той же причине — у
муниципальных округов (43 пункта).
В конце ст. 10 Закона Санкт�Петер�
бурга № 237�30 говорится о том, что
установленный настоящей статьей
перечень вопросов местного значе�
ния муниципальных образований
является исчерпывающим и не может
быть изменен иначе как путем внесе�
ния изменений и (или) дополнений в
настоящий Закон Санкт�Петербурга.

Закон Санкт�Петербурга от 10 ок�
тября 2007 г. № 478�91 такие изме�
нения внес. В частности, в п. 1 ст. 10
был внесен перечень петербургских
муниципальных образований, кото�
рого раньше в тексте закона не
было; во�вторых, петербургские му�
ниципалитеты получили еще один
предмет ведения — «участие в про�
филактике терроризма и экст�
ремизма, а также в минимизации и
(или) ликвидации последствий про�
явления терроризма и экстремизма
на территории муниципального
образования»1,  но при этом лиши�
лись такого предмета ведения, как
«опека и попечительство». Анализ
этих новаций требует отдельного
исследования; на данный момент

достаточно констатировать, что
региональный законодатель города
федерального значения вправе
убрать любой из предметов ведения
муниципальных образований, даже
если он предусмотрен для других ти�
пов муниципальных образований
федеральным законом.

Далее необходимо остановиться
на ст. 17 ФЗ № 131, характеризую�
щей полномочия органов МСУ по
решению вопросов местного значе�
ния, и на ст. 18, в которой описыва�
ются принципы правового регули�
рования полномочий органов МСУ.
Нормы, прописанные в ст. 17, каса�
ются отдельных видов муниципаль�
ных образований: поселений, му�
ниципальных районов, городских
округов — при этом нет норм, в ко�
торых были бы урегулированы пол�
номочия органов МСУ внутригород�
ских муниципальных образований
городов федерального значения.

В силу этого не ясно, обладают ли
органы МСУ внутригородских муни�
ципальных образований такими же
полномочиями в сфере местного
самоуправления, как и остальные
типы российских муниципальных
образований, или нет. И если не об�
ладают, могут ли города федераль�
ного значения самостоятельно
определять объем полномочий
органов МСУ внутригородских муни�
ципальных образований и на осно�
ве какой статьи или закона данная
возможность у городов федераль�
ного значения имеется. В уже цити�

1 Подобный пункт был введен и в ФЗ № 131 Федеральным законом от 27 июля 2006 г.
№ 153�ФЗ.
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ровавшейся ст. 5 Закона Санкт�Пе�
тербурга № 237�30 подобное полно�
мочие не отражено.

Данная проблема частично ре�
шается ч. 3 ст. 79, в которой гово�
рится о том, что полномочия орга�
нов МСУ внутригородских муници�
пальных образований по решению
вопросов местного значения, пре�
дусмотренные федеральными зако�
нами, осуществляются органами
МСУ внутригородских муниципаль�
ных образований городов феде�
рального значения Москвы и Санкт�
Петербурга в том случае, если соот�
ветствующие вопросы определены
как вопросы местного значения за�
конами субъектов РФ — городов
федерального значения. Таким обра�
зом, из данной статьи следует, что
города федерального значения сами
определяют перечень полномочий
органов МСУ внутригородских муни�
ципальных образований по реше�
нию вопросов местного значения.

В заключение рассмотрим эко�
номическую основу местного само�
управления в городах федерально�
го значения. В соответствии со
ст. 49 ФЗ № 131 экономическую
основу местного самоуправления
составляют находящееся в муници�
пальной собственности имущество,
средства местных бюджетов, а так�
же имущественные права муници�
пальных образований.

Муниципальное имущество пред�
ставляет собой одну из основ мест�
ного самоуправления. В соответ�
ствии с ч. 4 ст. 79 ФЗ № 131 состав
муниципального имущества внутри�
городских муниципальных образо�
ваний городов федерального значе�

ния определяется законами субъек�
тов Российской Федерации — горо�
дов федерального значения Моск�
вы и Санкт�Петербурга в соответ�
ствии с ч. 1–3 ст. 50 настоящего Фе�
дерального закона и перечнем
вопросов местного значения, уста�
новленным для этих муниципальных
образований законами субъектов
Российской Федерации — городов
федерального значения Москвы и
Санкт�Петербурга. Ст. 50 рассматри�
ваемого закона определено, что в
собственности муниципальных обра�
зований может находиться:
1) имущество, предназначенное для

решения установленных настоя�
щим Федеральным законом во�
просов местного значения;

2) имущество, предназначенное для
осуществления отдельных госу�
дарственных полномочий, пере�
данных органам МСУ, в случаях,
установленных федеральными
законами и законами субъектов
Российской Федерации;

3) имущество, предназначенное
для обеспечения деятельности
органов МСУ и должностных лиц
местного самоуправления, муни�
ципальных служащих, работни�
ков муниципальных предприя�
тий и учреждений в соответ�
ствии с нормативными право�
выми актами представительного
органа муниципального образо�
вания;

4) имущество, необходимое для ре�
шения вопросов, право решения
которых предоставлено органам
МСУ федеральными законами и
которые не отнесены к вопросам
местного значения.
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Также в данной статье перечис�
лены виды имущества, которые мо�
гут находиться в собственности по�
селения (20 пунктов), муниципаль�
ного района (21 пункт), городского
округа (все виды имущества, кото�
рые могут находиться в собственно�
сти поселений, муниципальных
районов). Отсюда, в соответствии с
ч. 4 ст. 79, можно сделать вывод о
том, что в составе муниципальной
собственности внутригородских
муниципальных образований мо�
жет находиться любое имущество,
которое в соответствии со ст. 50 ФЗ
№ 131 может причисляться к тако�
вому. Иное имущество муниципаль�
ного образования, не отнесенное к
муниципальному имуществу Феде�
ральным законом, не может счи�
таться муниципальной собствен�
ностью.

Подобная трактовка вопросов
муниципальной собственности мо�
жет с высокой долей вероятности
породить ситуацию, при которой
для реализации вопросов местного
значения, установленных Законом
города федерального значения,
может понадобиться имущество, не
отнесенное к муниципальному иму�
ществу, но которое может находить�
ся в собственности у муниципально�
го образования в соответствии с
ФЗ № 131, так как:
– перечень вопросов местного

значения внутригородских муни�
ципальных образований опре�
деляется законами городов феде�
рального значения самостоя�
тельно исходя из необходимости
сохранения единства городского
хозяйства;

– требования к формулировкам
вопросов местного значения
внутригородских муниципаль�
ных образований отсутствуют;

– состав муниципального имуще�
ства внутригородских муници�
пальных образований городов
федерального значения определя�
ется законами городов федераль�
ного значения Москвы и Санкт�
Петербурга в соответствии с ч. 1–
3 ст. 50 ФЗ № 131 и перечнем во�
просов местного значения,
установленным для этих муници�
пальных образований законами
городов федерального значения
Москвы и Санкт�Петербурга.
Для предотвращения подобной

коллизии необходимо разработать
минимально необходимый пере�
чень вопросов местного значения
внутригородских территорий. Ми�
нимально необходимый в том смыс�
ле, что его дальнейшее сокращение
приведет к выхолащиванию самой
идеи местного самоуправления на
внутригородской территории. Дан�
ный перечень следует закрепить не
только региональным, но и феде�
ральным законодательством.

Не менее важной составляющей
экономической основы местного
самоуправления является бюджет
муниципального образования.
Каждое муниципальное образова�
ние, согласно ФЗ № 131, имеет
свой бюджет. В местных бюджетах
раздельно предусматриваются:
– доходы, направляемые на осу�

ществление полномочий орга�
нов МСУ по решению вопросов
местного значения (собствен�
ные доходы);
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– субвенции, предоставленные для
обеспечения осуществления
органами МСУ отдельных госу�
дарственных полномочий, пере�
данных им федеральными зако�
нами и законами субъектов Рос�
сийской Федерации, а также осу�
ществляемые за счет указанных
доходов и субвенций соответ�
ствующие расходы местных бюд�
жетов.
В ст. 55 ФЗ № 131 к собственным

доходам местных бюджетов отно�
сятся 10 источников (в том числе
средства самообложения граждан
в соответствии со ст. 56 ФЗ № 131,
доходы от местных налогов и сбо�
ров в соответствии со ст. 57, дохо�
ды от региональных налогов и сбо�
ров в соответствии со ст. 58 и др.).

При упоминании внутригород�
ских муниципальных образований
в ст. 79 ФЗ № 131 вместо понятия
«собственные доходы местных бюд�
жетов муниципальных образова�
ний» употребляется понятие «источ�
ники доходов местных бюджетов
городов федерального значения».
Чем вызвана такая подмена поня�
тий — непонятно, так как самого
определения «источников доходов
местных бюджетов» в ФЗ № 131 нет.

Однако в соответствии с особен�
ностями организации местного
самоуправления в городах феде�
рального значения, изложенными в
ФЗ № 131, источники доходов мест�
ных бюджетов внутригородских му�
ниципальных образований опреде�
ляются законами Санкт�Петербурга
(Москвы).

Подобная формулировка озна�
чает, что федеральный законода�

тель передает вопросы формирова�
ния местных бюджетов в руки ре�
гиональных властей. Ст. 5 Закона
Санкт�Петербурга № 237�30 гласит,
что органы государственной влас�
ти Санкт�Петербурга имеют полно�
мочия в определении состава муни�
ципального имущества муници�
пальных образований, в определе�
нии источников доходов местных
бюджетов, в выравнивании уровня
бюджетной обеспеченности муници�
пальных образований. Все это вме�
сте взятое дает им дополнительный
рычаг воздействия на органы МСУ,
поскольку они могут увеличить, а мо�
гут и сократить городскими закона�
ми перечень собственных доходов
местных бюджетов, перечисленных в
ст. 55 ФЗ № 131. Здесь мы видим,
как и в случае формулировки переч�
ня вопросов местного значения, рас�
ширение возможностей субъектов
РФ — городов федерального значе�
ния в сравнении с другими типами
субъектов Федерации, для которых
параметры организации местного
самоуправления на их территории
прописаны более жестко и опреде�
ленно.

Необходимо сказать и о том, что
вся деятельность органов МСУ внут�
ригородских муниципальных обра�
зований, связанная с формирова�
нием, утверждением, исполнением
местного бюджета и контролем его
исполнения осуществляются орга�
нами МСУ самостоятельно в соот�
ветствии с Бюджетным кодексом
Российской Федерации, Налоговым
кодексом Российской Федерации и
требованиями, установленными
Федеральным законом и принима�



95
НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ

СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

емым в соответствии с ним законом
Санкт�Петербурга.

Следовательно, вся законотвор�
ческая деятельность органов МСУ
внутригородских муниципальных
образований в области бюджетно�
го процесса должна основываться
не только на Федеральном законе и
законе субъекта Федерации — го�
рода федерального значения, но и
на Бюджетном, и на Налоговом ко�
дексах. Так, например, в Налоговом
кодексе относительно муниципаль�
ных образований городов феде�
рального значения закреплено, что
местные налоги в городах феде�
рального значения устанавливают�
ся настоящим Кодексом и закона�
ми указанных субъектов РФ о нало�
гах, обязательны к уплате на терри�
ториях этих субъектов Российской
Федерации. Местные налоги вво�
дятся в действие и прекращают дей�
ствовать на территориях городов
федерального значения в соответ�
ствии с настоящим Кодексом и за�
конами указанных субъектов Рос�
сийской Федерации.

При установлении местных нало�
гов представительными органами
муниципальных образований (зако�
нодательными (представительными)
органами государственной власти
городов федерального значения
Москвы и Санкт�Петербурга) опреде�
ляются в порядке и пределах, кото�
рые предусмотрены настоящим Ко�
дексом, следующие элементы налого�
обложения: налоговые ставки, поря�
док и сроки уплаты налогов. Иные
элементы налогообложения по мест�
ным налогам и налогоплательщики
определяются настоящим Кодексом.

Представительными органами
муниципальных образований, зако�
нодательными (представительными)
органами государственной власти
городов федерального значения
Москвы и Санкт�Петербурга, а также
законодательством о налогах и сбо�
рах в порядке и пределах, которые
предусмотрены настоящим Кодек�
сом, могут устанавливаться налого�
вые льготы, основания и порядок их
применения. К местным налогам
Налоговый кодекс относит земель�
ный налог и налог на имущество фи�
зических лиц. Таким образом, мест�
ные налоги устанавливаются и отме�
няются только Налоговым кодексом.
Органы МСУ не могут самостоятель�
но устанавливать какие�либо новые
налоги и сборы с населения терри�
тории внутригородского муници�
пального образования.

В ФЗ № 131 не закреплена какая�
либо общая процедура определения
источников доходов местных бюдже�
тов. Нет такой процедуры и в Зако�
не Санкт�Петербурга «Об организа�
ции местного самоуправления в
Санкт�Петербурге» (Закон Санкт�Пе�
тербурга № 237�30). Отсюда следует,
что источники доходов местных бюд�
жетов в городе федерального значе�
ния Санкт�Петербурге должны либо
устанавливаться каким�либо специ�
альным законом «О процедуре опре�
деления источников доходов мест�
ных бюджетов внутригородских му�
ниципальных образований Санкт�
Петербурга», либо, как это делается
сейчас, определяться в законе о
бюджете Санкт�Петербурга.

Не отрицая важности закона о
бюджете, следует помнить, что бюд�
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жет формируется на один календар�
ный год (сейчас основные парамет�
ры определяются на три года), и он
является инструментом оператив�
ного, а не стратегического управле�
ния. Кроме того, политический со�
став регионального парламента
может измениться, соответственно,
изменятся и приоритеты бюджет�
ной политики.

Местное самоуправление состав�
ляет неотъемлемую часть конституци�
онного строя Российской Федера�
ции, поэтому делать его экономиче�
скую основу зависимой от докумен�
тов оперативного характера вряд ли
целесообразно. Органы МСУ, чьи
источники дохода не определены за�
конодательно на федеральном уров�
не, лишены возможности разраба�
тывать стратегию развития своих
муниципальных образований в сред�
несрочной и долгосрочной перспек�
тиве, потому что трудно планировать
деятельность, не зная, какими источ�
никами доходов для ее осуществле�
ния можно располагать в ближай�
шие 5–10 лет.

Подводя итоги анализа феде�
рального законодательства и зако�
нодательства Санкт�Петербурга,
регламентирующего вопросы орга�
низации местного самоуправления
в субъекте Российской Федера�
ции — городе федерального значе�
ния Санкт�Петербурге, можно сде�
лать следующие выводы:
1. В Федеральном законе «Об общих

принципах организации местно�
го самоуправления в Российской
Федерации» (№ 131�ФЗ) недоста�
точное внимание уделено вопро�
сам организации МСУ в городах

федерального значения. Многие
из ключевых вопросов переданы
на усмотрение региональных вла�
стей.

2. Повышение роли регионального
законодателя неизбежно ведет к
усилению вмешательства регио�
нальных властей в дела муници�
палитетов. Такое вмешательство
имеет как позитивные, так и не�
гативные последствия. Позитив�
ные заключаются в том, что го�
родские власти подстраховыва�
ют муниципалитеты в решении
вопросов жизнеобеспечения
населения. Негативные связаны
с тем, что такое вмешательство
тормозит процесс становления
самостоятельной и сильной му�
ниципальной власти, формирует
у муниципалов иждивенческую
психологию, снижает уровень от�
ветственности органов МСУ за
выполнение своих задач. В ко�
нечном счете это может привес�
ти к атрофии местного уровня
власти в городах федерального
значения.

3. Для преодоления подобных нега�
тивных тенденций необходимо
продолжить работу по совершен�
ствованию федерального зако�
нодательства, введя в него недо�
стающие понятия, в частности,
«источники доходов местных
бюджетов», а также процедуру их
определения. Проанализировав
опыт Москвы и Санкт�Петербур�
га, необходимо законодательно
закрепить минимальный пере�
чень вопросов местного значе�
ния для муниципалитетов, созда�
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ваемых на внутригородских тер�
риториях.

4. Требует дальнейшего обсуждения,
законодательного оформления и
закрепления вопрос «нарезки» на
муниципальные округа самой
внутригородской территории. В �
настоящее время муниципаль�
ные образования Санкт�Петер�
бурга крайне неравномерны по
территории и по ресурсам: по ко�
личеству населения, проживаю�
щего на территории муниципаль�
ного образования (от 123 583
чел. в муниципальном округе По�
роховые до 2901 чел. в муници�
пальном округе Лахта�Ольгино),
по объемам финансирования му�
ниципальных образований и т. п.
Необходимо определить опти�
мальный размер территории и
численность населения для муни�
ципального округа на внутриго�
родской территории, а также об�
щие принципы формирования
муниципальных образований

Санкт�Петербурга — города феде�
рального значения, помимо того,
что муниципальные образования
располагаются в границах райо�
нов Санкт�Петербурга и одно му�
ниципальное образование не
может располагаться на террито�
рии нескольких районов Санкт�
Петербурга.
Современная система местного

самоуправления в России в целом
и в Санкт�Петербурге в частности
находится в стадии становления.
В силу этого изменения в законода�
тельстве по вопросам организации
местного самоуправления неиз�
бежны и необходимы. Задача со�
стоит в том, чтобы все эти измене�
ния работали в направлении усиле�
ния местного самоуправления, по�
тому что без противовеса в лице
органов МСУ в управлении страной
будут объективно нарастать тенден�
ции централизации и бюрократиза�
ции, отчуждения власти от народа,
возврата к психологии «винтиков».
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Р
азвитие современных экономических
отношений в Украине возможно лишь
при условии объединения механизмов

рыночной экономики и государственного ре�
гулирования, что, в свою очередь, преду�
сматривает выполнение государством важ�
нейшей задачи — формирование норматив�
но�правовой базы хозяйствования всех
субъектов, обеспечение ее усовершенство�
вания в соответствии с изменениями усло�
вий развития внутренней и внешней среды.

В Украине сегодня экономическая дея�
тельность осуществляется при разнообраз�
ных формах собственности и организацион�
но�правовых формах хозяйствования, пред�
усмотренных действующим законодатель�
ством. Конституция Украины провозгласила
право граждан на занятие видами предпри�
нимательской деятельности, которые не явля�
ются прерогативой государства или не за�
прещены законом, гарантировала свободу
предпринимательства1.

Государственное регулирование всегда
оказывает существенное влияние на обще�
ство, однако оно может иметь разновектор�
ную направленность. С одной стороны, регу�
лирование может защищать конкуренцию
(не допускать неправомерного ее ограниче�

МАМОНОВА В. В.

РЕГУЛЯТОРНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ОРГАНОВ

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В УКРАИНЕ:
ДОСТИЖЕНИЯ И ТРУДНОСТИ

Мамонова Валентина Василь�
евна — доктор наук по госу�
дарственному управлению,
доцент, профессор кафедры
регионального управления и
местного самоуправления
Харьковского регионального
института государственного
управления Национальной
академии государственного
управления при Президенте
Украины (г. Харьков).

1 Конституция Украины принята на пятой сессии Верховной Рады Украины 28 июня 1996 г.



99
НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ

СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

ния, злоупотребления монопольным
положением на рынке, недобросо�
вестной конкуренции), стимулиро�
вать ее развитие, создавать безопас�
ные условия для работы, защищать
потребителей от вредной продукции
и т. д. Безусловно, в таком регулиро�
вании заинтересовано все общество
в целом. Но, с другой стороны, чрез�
мерное регулирование может огра�
ничить или совсем ликвидировать
конкуренцию производителей и (или)
потребителей, создать условия для
появления и распространения кор�
рупционных действий, увеличивая
тем самым расходы на осуществле�
ние хозяйственной деятельности, пре�
пятствовать развитию инвестирова�
ния, т. е. приводить к росту затрат для
общества в целом. Это не означает,
конечно, что нужно полностью отка�
заться от любого вмешательства госу�
дарства в рыночный механизм, по�
скольку при всех преимуществах по�
следнего перед командной экономи�
кой он не в состоянии решать целый
ряд проблем в экономической, поли�
тической, социальной сферах1.

Осуществляя регулирование, го�
сударство, как правило, достигает
цели обеспечения политической
стабильности, защиты жизни и здо�
ровья граждан, национальной без�
опасности, защиты морально�эти�
ческих норм, перераспределения
доходов, недопущения роста безра�
ботицы и инфляции, охраны окру�
жающей среды, защиты внутренне�

го рынка, корректирования неэф�
фективного функционирования
рынка, а также реализует функции
так называемого поиска ренты,
самосохранения, стремления рас�
ширить свою власть.

У субъектов хозяйствования, в
свою очередь, тоже есть свои интере�
сы в осуществлении деятельности
органов власти и управления. Основ�
ными из них можно назвать следую�
щие: желание «играть» по установлен�
ным правилам; защита процессов
регулирования, на реализацию кото�
рого уже затрачены средства; избе�
жание проигрыша при односторон�
нем удовлетворении общественного
интереса; защита от конкурентов;
приобретение новых возможностей
для получения прибыли при условиях
принятия благоприятного для их дея�
тельности нормативно�правового
акта и т. п.

Население заинтересовано в го�
сударственном вмешательстве в
экономику ради надежной социаль�
ной защиты, гарантированного ка�
чества жизни, определенных льгот
или привилегий, достоверной
информации о товарах и услугах
(для получения своего выбора как
потребителей) и др.

В условиях перехода к рынку, фор�
мированию и становлению рыноч�
ных отношений, в которых сейчас
находится Украина, сфера государст�
венного регулирования расширяет�
ся, что вызвано необходимостью ре�

1 См.: Мамонова В. В. Регулирование предпринимательской деятельности на Украине /
Государственное регулирование трансформационных экономик: Материалы I межд. ин�
тернет�конференции экон. ф�та РГУ. — Ростов�на�Дону, 2003. С. 34–37.
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ПОЛИТИКА и ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО

структуризации экономики, органи�
зации рынка недвижимости и рефор�
мирования форм собственности,
осуществления контроля за ценами
в процессе их либерализации и дру�
гими факторами.

Таким образом, целесообраз�
ным государственное регулирова�
ние можно считать лишь в том слу�
чае, когда принимаются решения,
которые обеспечивают максималь�
ное положительное влияние на об�
щество и минимизируют отрицатель�
ное, а также обеспечивают баланс
интересов всех субъектов экономи�
ки. Причем речь идет практически
обо всех управленческих решениях,
независимо от уровня, на котором
они принимаются: центральный, ре�
гиональный, местный.

Регуляторная деятельность мест�
ных органов государственной вла�
сти и органов местного самоуправ�
ления может реализовываться по
двум направлениям: первое — регу�
лирование общих основ хозяй�
ственной деятельности, второе —
регулирование порядка предостав�
ления административных услуг раз�
решительного характера, которые
входят в широкий спектр их управ�
ленческих услуг и составляют доста�
точно весомую его часть.

Регулирование общих основ хозяй�
ственной деятельности направлено
на устранение правовых, администра�
тивных и экономических препятствий
на пути организации и осуществления
предпринимательской деятельности.
Идеология регуляторной политики из�

ложена в нормативно�правовых ак�
тах, принятых на высшем уровне: за�
конах Украины, указах Президента
Украины, постановлениях кабинета
министров Украины.

Триединой основой регулятор�
ной политики являются:
– анализ влияния регуляторного

акта, который разрабатывается с
использованием метода затрат и
выгод по стандартизированной
методике;

– публичные обсуждения проекта
регуляторного акта при участии
представителей общественных
организаций, предпринима�
тельских структур, депутатов
местных советов, специалистов,
экспертов и других заинтересо�
ванных лиц;

– мониторинг как отслеживание
результативности и эффективно�
сти принятых регуляторных ак�
тов с целью оценки их реального
влияния на изменение ситуации.
Возможности субъектов хозяй�

ствования и граждан в сфере участия
в процессе принятия управленческих
решений регуляторного характера
значительно расширились с приняти�
ем Закона Украины «Об основах госу�
дарственной регуляторной политики
в сфере хозяйственной деятельно�
сти»1. В частности, Закон определяет
права граждан, субъектов хозяйство�
вания, их объединений, научных
учреждений и консультативных орга�
нов (в дальнейшем — обществен�
ность) в реализации регуляторной
политики, устанавливает четкую про�

1 См.: Закон Украины «Об основах государственной регуляторной политики в сфере хозяй�
ственной деятельности» № 1160 от 11 сентября 2003 г.
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цедуру подготовки, принятия и пере�
смотра регуляторных актов, а также
отслеживания их результативности.

Так, согласно Закону, механизм
реализации регуляторной политики,
посредством участия в которой обще�
ственность может управлять местны�
ми делами, состоит из нескольких вза�
имосвязанных блоков: это планиро�
вание деятельности, разработка про�
екта и принятие регуляторного акта,
отслеживание его результативности.

Первый блок — планирование
деятельности по подготовке регуля�
торных актов (далее — РА) с целью
систематизации всего процесса ре�
гулирования хозяйственной деятель�
ности. При этом общественность
имеет право вносить предложения
не только о подготовке новых регу�
ляторных актов, но и о пересмотре
действующих. Утверждение плана
такой деятельности сопровождается
его обнародованием в установлен�
ном Законом порядке, в случае не�
обходимости в план принятия регу�
ляторных актов могут вноситься
изменения и дополнения. Планиро�
вание регуляторной деятельности
повышает предсказуемость бизне�
са, дает возможность предпринима�
телям оценить собственный потен�
циал относительно ведения хозяй�
ственной деятельности по нормам,
которые установлены властью.

Второй блок объединяет дей�
ствия, связанные с разработкой про�
екта РА и подготовкой его к принятию
соответствующим регуляторным
органом, например, городским
(сельским, поселковым, районным,
районным в городе, областным) со�
ветом или местной государственной

администрацией. Такая деятельность
связана, прежде всего, с разработ�
кой текста проекта и подготовкой
анализа влияния регуляторного акта
(далее — АВРА), их обнародованием,
проведением открытых обсуждений
(по желанию регуляторного органа),
обязательным рассмотрением всех
полученных замечаний к проекту РА
и АВРА, доработкой последних. Как
свидетельствуют проведенные иссле�
дования и собственный опыт автора
по реализации государственной ре�
гуляторной политики на региональ�
ном и местном уровнях, несмотря на
наличие соответствующей методики,
существует немало проблем с разра�
боткой АВРА, вызванных следующи�
ми основными причинами:
– отсутствие аналитических групп

в составе большинства органов
местного самоуправления и
местных государственных адми�
нистраций, которые имели бы в
штате специалистов по разра�
ботке АВРА;

– недостаточное владение испол�
нителями, особенно на уровне
сельских территориальных об�
щин и районов, методологией
АВРА (прежде всего анализом
проблемы и анализом выгод и
затрат), поскольку для этого тре�
буется профессиональная подго�
товка, которая сегодня не осуще�
ствляется;

– трудности в получении информа�
ции, необходимой для расчета
ожидаемых затрат и выгод
субъектов хозяйствования, граж�
дан и государства от внедрения
принятых методов регулирова�
ния (их источниками могут быть
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данные статистики, научных ис�
следований, опросов и т. п.,
однако, как правило, регулятор�
ные органы местного уровня
имеют лишь статистические дан�
ные, поскольку использование
других информационных источ�
ников нуждается в дополнитель�
ных средствах, которые не пред�
усматриваются большинством
местных бюджетов).
Субъекты хозяйствования и обще�

ственность могут принимать участие
в разработке проекта РА, а также в
подготовке экспертных выводов от�
носительно регуляторного влияния
или самостоятельно готовить их, по�
давать замечания и предложения от�
носительно обнародованных проек�
тов, принимать участие в открытых
обсуждениях (общественных слуша�
ниях, например) проектов РА и других
вопросов, связанных с регуляторной
деятельностью.

Третий блок — отслеживание ре�
зультативности принятых регулятор�
ных актов. Согласно Закону приня�
тием РА регуляторная деятельность
не завершается. Кроме обнародова�
ния уже принятого РА, осуществляет�
ся отслеживание его результативно�
сти: базовое (ко дню вступления в
силу данного РА или большинства
его положений), повторное (через
1 год после вступления в силу данно�
го РА или большинства его положе�
ний) и периодическое (1 раз в каж�
дые 3 года, начиная со дня оконча�
ния повторного исследования).

Субъекты хозяйствования и об�
щественность могут быть привлече�
ны регуляторными органами к реа�
лизации мероприятий по отслежи�

ванию результативности РА, а также
самостоятельно их осуществлять;
подавать по результатам отслежи�
вания результативности РА замеча�
ния и предложения регуляторным
органам или другим органам, кото�
рые определены Законом как пол�
номочные принимать решение о не�
обходимости пересмотра действую�
щих РА на основании анализа отче�
тов об отслеживании результатив�
ности. Последние обнародуются в
установленном Законом порядке.

Регуляторными органами также
периодически обнародуется в сред�
ствах массовой информации и
(или) размещается на своих сайтах
в сети Интернет информация об
осуществляемой ими регуляторной
деятельности. Граждане, субъекты
хозяйствования, их объединения,
научные учреждения и консульта�
тивные органы имеют право обра�
щаться в регуляторные органы и
получать от них информацию о ре�
гуляторной деятельности.

Трудности и недостатки в реали�
зации регуляторной деятельности на
местном уровне обусловлены таки�
ми причинами: сложность законо�
дательных норм, отсутствие в штате
местного совета профессиональ�
ных аналитиков, а также дополни�
тельных средств на их привлечение,
низкое качество разрабатываемых
АВРА, недостаточная осведомлен�
ность общественных организаций и
бизнес�структур о возможностях со�
трудничества с властью в данном на�
правлении.

Тем не менее в совокупности ре�
зультаты такой деятельности приво�
дят к общему успеху, несмотря на
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довольно медленное внедрение
принципов государственной регу�
ляторной политики в повседневную
реализацию управленческих функ�
ций. Среди основных достижений в
результате осуществления регуля�
торной деятельности можно на�
звать следующие: прозрачность
процесса принятия регуляторных
актов, формирование реального
партнерства с хозяйствующими
субъектами — повышение «кредита
доверия» их к власти и политическо�
му имиджу органов управления на
территории, уменьшение количе�
ства регуляторных актов — улучше�
ние бизнес�климата, упрощение
условий хозяйственной деятельно�
сти, создание новых рабочих мест,
увеличение поступлений в местный
бюджет, ликвидация условий для
коррупционных проявлений.

Регулирование порядка предо�
ставления административных услуг
разрешительного характера мест�
ные органы власти и управления
осуществляют в пределах своих
полномочий, определенных Зако�
ном «О местном самоуправлении в
Украине»1, и законами, которые ре�
гулируют правовые отношения в
отдельных сферах хозяйствования,
а также нормативными актами ка�
бинета министров Украины и цент�
ральных органов государственной
исполнительной власти. Иными сло�
вами, они принимают решения по
предоставлению разрешительных
документов. К последним относятся
не только разрешения и лицензии,

но и разного рода выводы, справки,
согласования и другие документы,
при условии получения которых воз�
можно осуществление определенных
видов хозяйственной деятельности,
в том числе проектирование, строи�
тельство, реконструкция, реставра�
ция, капитальный ремонт объектов
градостроительства, выполнение
строительных работ, эксплуатиро�
вать производственные или непроиз�
водственные объекты, устройства и
оборудование. Разрешительными
также являются документы, необхо�
димые для принятия решения о пре�
доставлении в пользование объек�
тов права коммунальной собствен�
ности, в том числе аренду и концес�
сию, и т. п.

К перечню разрешительных доку�
ментов также можно отнести:
– документы, которые требуются

при выкупе или аренде земель�
ных участков коммунальной соб�
ственности для нового строи�
тельства;

– документы, которые требуются
при выкупе или аренде земельных
участков коммунальной соб�
ственности под приобретенными
в собственность / арендованны�
ми зданиями (сооружениями);
разрешения в сфере строитель�
ства (в том числе разрешение на
строительство объекта градо�
строительства и разрешение на
выполнение строительных работ);

– согласования и другие докумен�
ты разрешительного характера в
сфере строительства (в том числе

1 Закон Украины «О местном самоуправлении в Украине» № 280/97�BP от 21 мая 1997 г.
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выдача архитектурно�планиро�
вочных заданий, технических
условий для проектно�поисковых
работ, а также экспертиза и согла�
сование разными ведомствами
разработанной проектно�смет�
ной документации на строитель�
ство или реконструкцию);

– акт принятия объекта строитель�
ства в эксплуатацию;

– разрешение на начало работы
(от органов пожарного надзора,
санитарно�эпидемиологической
службы, надзора за охраной тру�
да и т. п.);

– разрешение на подключение к
объектам инженерной инфра�
структуры (сетей водо�, газо�,
энергоснабжения и т. п.);

– разрешение на размещение малых
архитектурных форм (объектов не�
капитального строительства);

– разрешение на размещение
объектов торговли и сферы услуг;

– разрешение на перевод жилых
помещений в нежилые для раз�
мещения объектов непроизвод�
ственной сферы; разрешение на
размещение объектов внешней
рекламы и др.
Механизм предоставления адми�

нистративных услуг разрешитель�
ного характера сегодня все еще не�
совершенен, что обусловлено не�
сколькими основными причинами:
– во�первых, в большинстве случа�

ев отсутствуют четкие процессу�
альные нормативы получения
разрешений и информация о по�
следовательности и содержании
процедур, что приводит к неодно�
значности требований разреши�
тельных органов, проявлению

своеволия, созданию условий для
коррупции;

– во�вторых, продолжительность
процедуры получения того или
иного разрешения часто не опре�
делена, что вызывает затягива�
ние процесса от нескольких не�
дель до нескольких месяцев;

– в�третьих, денежные затраты
субъектов хозяйствования на про�
хождение соответствующих про�
цедур также значительно варьи�
руются при отсутствии установ�
ленных тарифов.
Следует отметить, что проблема

усложняется наличием множества
субъектов, призванных предостав�
лять разрешительные документы на
местном уровне, которые имеют при
этом разную подчиненность. Органы
местного самоуправления относи�
тельно самостоятельны в пределах
своих территорий; местные государ�
ственные администрации имеют
управленческую вертикаль; террито�
риальные подразделения централь�
ных органов государственной испол�
нительной власти и субъекты хозяй�
ствования, специально уполномо�
ченные на осуществление разреши�
тельных процедур, имеют отраслевую
направленность по иерархии управ�
ления.

По данным Государственного ко�
митета Украины по развитию пред�
принимательства, сегодня разреши�
тельная система охватывает при�
близительно 1200 различных видов
разрешений и согласований.

Для упрощения процедур их полу�
чения в административно�террито�
риальных единицах по принципу
организационного единства нача�
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ли создаваться «единые разреши�
тельные офисы» (ЕДО), основными
целями которых являются:
– сокращение сроков предоставле�

ния услуг субъектам хозяйствова�
ния для ускорения начала хозяй�
ственной деятельности;

– оптимизация документооборо�
та, в том числе уменьшение коли�
чества документов, которые по�
даются заявителями для получе�
ния данных услуг;

– уменьшение временных и других
затрат, обусловленных необходи�
мостью посещения заявителями
органов, организаций и учрежде�
ний, которые выдают документы
разрешительного характера;

– совершенствование координа�
ции действий между органами,
организациями и учреждения�
ми, которые выдают документы
разрешительного характера.
Тем не менее этот процесс сопро�

вождается целым рядом трудностей,
которые имеют следующие аспекты:
– юридический — определение

юридического статуса ЕДО;
– нормативно�правовой — согла�

сование регламентов работы
нескольких служб разного подчи�
нения с собственным пакетом
нормативно�правовых актов у
каждой;

– организационный — осуществле�
ние оптимального документоо�
борота, подготовка кадров, спо�
собных выполнять возложенные
на них функции;

– материально�технический — под�
готовка помещения и оснащение
его соответствующим оборудова�
нием;

– информационный — обеспече�
ние доступа к информации внут�
ренних и внешних пользовате�
лей, механизм ее обновления;

– финансовый — поиск источни�
ков финансирования создания
и функционирования ЕДО.
В связи с вышеизложенным необ�

ходима тщательная подготовитель�
ная работа, к которой, в первую оче�
редь, относится проведение своеоб�
разной инвентаризации процедур
выдачи отдельных видов разреши�
тельных документов с дальнейшим
обоснованием их совершенствова�
ния, что предполагает исключение
нецелесообразных шагов, дублиро�
вания и т. д.

Как свидетельствует анализ прак�
тики деятельности созданных ЕДО,
существует немало проблем в их  функ�
ционировании, которые приводят к
принижению самой идеи организа�
ционного единства и вызваны сле�
дующими причинами:
1) неготовностью разных разреши�

тельных органов к общему (межве�
домственному) решению вопро�
сов выдачи разрешений, отказу от
лишних требований и процедур;

2) формальной позицией некоторых
местных органов власти и управ�
ления (создали ЕДО, отчитались,
считают, что этого достаточно);

3) отсутствием квалифицирован�
ных кадров администраторов;

4) неверием предпринимателей в
улучшение ситуации с получени�
ем документов разрешительного
характера (сокращение време�
ни, уменьшение денежных за�
трат, в том числе неофициальных
платежей за облегчение или
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ускорение процесса) именно в
формате ЕДО и др.
В то же время можно говорить и

об определенных достижениях:
практически в 2–3 раза сократи�
лись сроки прохождения отдельных
процедур для получения соответ�
ствующих документов; отмечается
улучшение информированности
предпринимателей и прозрачности
процедур выдачи документов раз�
решительного характера. Это обу�
словлено следующими факторами:
– установлены ясные процедуры и

последовательность их прохож�
дения;

– определены четкие перечни доку�
ментов, которые необходимо пре�
доставлять вместе с заявлением на
получение определенного разре�
шения (информационные стенды,
расположенные в ЕДО, содержат
официальную информацию о пе�
речне обязательных документов и
процедур);

– процесс прохождения заявления
по службам контролируется ад�
министратором ЕДО;

– не допускается немотивирован�
ный отказ в выдаче разреши�
тельных документов, особенно
по вопросам предварительного
согласования (принимается на
заседании Единой комиссии в
присутствии заявителя).
Особенно значимым фактором

является реализация процедуры
предварительного согласования
разрешительных органов по прин�
ципу «единого офиса», когда каждую
неделю проходит заседание Единой
комиссии, на котором присутству�
ют те представители соответствую�

щих структур, которые имеют пол�
номочия подписывать лист предва�
рительного согласования, что и осу�
ществляется непосредственно во
время такого заседания.

Последующее обновление меха�
низма предоставления админи�
стративных услуг разрешительного
характера может определять:
основные принципы функциониро�
вания разрешительной системы и
полномочий разрешительных орга�
нов; пересмотр перечня необходи�
мых разрешений в сторону сокра�
щения, их классификацию по видам
(разрешение, согласование, выво�
ды, экспертиза, обследование и т. д.);
упорядочение нормативно�право�
вой базы существующих разреши�
тельных процедур; оптимизацию
порядка выдачи документов разре�
шительного характера по опреде�
ленным критериям (прежде всего
продолжительность и стоимость
отдельных процедур); формализа�
цию требований к оформлению до�
кументов, разработку их типовых
форм; четкое определение случаев
отказа в выдаче документов разре�
шительного характера (с целью не�
допущения немотивированных от�
казов), порядок их обжалования.

Таким образом, можно говорить
о том, что регуляторная деятель�
ность является процессом сбалан�
сирования разных, часто противо�
положных, интересов участников
территориального развития, фор�
мирования реального партнерства
между органами государственной
власти, органами местного само�
управления и субъектами хозяй�
ствования.
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ВЛАСТЬ И ЭКОНОМИКА

А
нализ процессов, отражающих дейст�
вие системы управления мегаполисом
 для достижения целей ее устойчиво�

го развития, является актуальной задачей,
поскольку невостребованность инновацион�
ного потенциала зачастую объясняется отсут�
ствием у возможных потребителей достаточ�
ных рыночных мотиваций, финансовых ре�
сурсов, а нередко — элементарной инфор�
мации об имеющихся научных результатах и
прогрессивных технологиях. Налицо явные
«провалы рынка», требующие вмешательства
государства.

Устойчивое развитие мегаполиса — урба�
низированной социально�экономической
системы — это такой подход к решению город�
ских проблем, который ведет к сбалансиро�
ванному социально�экономическому и эколо�
гическому развитию на основе рационально�
го использования всех городских ресурсов,
включая геолого�географические, трудовые,
экономику, промышленность, инфраструкту�
ру без предельных нагрузок на окружающую
среду (городские экосистемы). Рассмотрим
взаимосвязь и взаимодействие движущих
факторов процесса устойчивого развития.

В современном контексте внедрения но�
вых коммуникационных технологий, повы�
шения доходов и информированности насе�

ИПАТОВ Ю. М.,

ЯНОВСКИЙ В. В.

СОВРЕМЕННЫЙ МЕХАНИЗМ

УПРАВЛЕНИЯ ИННОВАЦИОННЫМИ

ПРОЦЕССАМИ В МЕГАПОЛИСЕ

Ипатов Юрий Михайлович —
доктор экономических наук,
профессор кафедры мировой
и национальной экономики
Северо�Западной академии
государственной службы.

Яновский Валерий Виталье�
вич — кандидат физико�ма�
тематических наук, доцент,
член федерального регистра
экспертов в научно�техниче�
ской сфере, член Совета УМО
вузов России по образова�
нию в области менеджмента,
заместитель декана факуль�
тета государственного и му�
ниципального управления
Северо�Западной академии
государственной службы.
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ВЛАСТЬ и ЭКОНОМИКА

ления, роста территориальных ре�
сурсов возможности выстраивать
приоритеты устойчивого развития
растут адекватно ресурсным воз�
можностям территорий.

Если не принимаются компенсиру�
ющие меры по продлению жизненно�
го цикла открытой социально�эконо�
мической системы, то в соответствии
с общим динамическим законом
развития мегаполис как социально�
экономическая система со временем
неизбежно вступает в стадию упадка.
Причем инвестиции в реконструк�
цию, техническое перевооружение,
реструктуризацию сегодня уже неэф�
фективны. Нужны решения, связан�
ные с перспективой инновационно�
го пути обеспечения конкурентоспо�
собности и устойчивого развития ме�
гаполиса как социально�экономиче�
ской системы в целом. Для этого
нужна адекватная политика и инфра�
структура управления, т. е. комплекс
взаимосвязанных структур органов
власти и управления, обеспечиваю�
щих процесс принятия решений на
уровне мегаполиса как социально�
экономической системы. Проблемы
слабого сочетания инвестиций с ин�
новациями во многом обусловле�
ны неразвитостью инфраструктуры
управления, недостаточной хозяй�
ственной интеграцией отраслей, ре�
гионов и отдельных предприятий. Для
обеспечения востребованности про�
дукции отечественной сферы иссле�
дований и разработок от государ�

ства требуется минимум затрат, но
максимум организационно�админи�
стративных усилий по развитию инно�
вационного рынка и инфраструкту�
ры управления.

В целях совершенствования на�
учно�технической политики и раз�
вития инновационной деятельно�
сти в Санкт�Петербурге правитель�
ство мегаполиса утвердило «Основы
инновационной политики в Санкт�
Петербурге на 2008–2011 гг.»1. Ука�
жем, что одной из социально�значи�
мых функций политики вообще как
социального феномена является
разработка концепции курса раз�
вития, и современная парадигма
политики обязательно включает ее
социальную ориентацию. Поэтому
принятие постановления представ�
ляется весьма значимым фактом в
процессе реализации устойчивости
развития всей социально�экономи�
ческой системы мегаполиса.

Инновационная система Санкт�
Петербурга в этом документе опре�
делена как совокупность взаимо�
действующих на единых целевых
принципах субъектов инноваци�
онной деятельности, а также
исполнительных органов госу�
дарственной власти Санкт�Петер�
бурга, участвующих в реализации
единой государственной политики
мегаполиса в сфере инновацион�
ной деятельности. Целями иннова�
ционной политики в Санкт�Петер�
бурге являются:

1 Постановление правительства Санкт�Петербурга «Об основах инновационной полити�
ки в Санкт�Петербурге на 2008–2011 годы» от 20 июля 2007 г. № 881 // Вестник
администрации Санкт�Петербурга. 2007. № 8.
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– развитие инновационной систе�
мы Санкт�Петербурга;

– рост конкурентоспособности
субъектов инновационной дея�
тельности;

– рост объемов реализации инно�
вационной продукции;

– концентрация и диверсифика�
ция субъектов инновационной
деятельности;

– формирование механизма инно�
вационного развития Санкт�Пе�
тербурга;

– развитие и позиционирование
Санкт�Петербурга как междуна�
родного центра инноваций.
К основным задачам, которые

необходимо решить для достижения
указанных целей, следует отнести:
– подготовку и переподготовку

кадров для субъектов инноваци�
онной деятельности;

– развитие инновационной инфра�
структуры Санкт�Петербурга;

– совершенствование законода�
тельства, стимулирующего раз�
витие инновационной деятель�
ности;

– совершенствование финансово�
го обеспечения инновационной
деятельности;

– содействие развитию системы
информационной поддержки
инновационной деятельности;

– формирование эффективных ме�
ханизмов координации и регули�
рования инновационной деятель�
ности;

– развитие сотрудничества и вза�
имовыгодных связей с россий�
скими, зарубежными и междуна�
родными организациями инно�
вационной и научной сфер;

– формирование и реализацию
приоритетных направлений.
Начинающийся в развитых эко�

номиках инновационно�технологи�
ческий цикл пока выглядит неопре�
деленно. Инвесторы перебирают
темы: тотальная IT�мобильность,
Internet и цифровые технологии.
Нанотехнологии, новые материа�
лы, альтернативная энергетика и
биотехнологический потенциал
остаются уделом самых продвину�
тых стран. В конкурсе российских
инноваций 2006 г., например, лиди�
ровали очистка воды, энергетика и
информационная безопасность.

Инновации сегодня являются клю�
чевым фактором повышения конку�
рентоспособности экономики мега�
полиса. При этом цель повышения
конкурентоспособности должна до�
стигаться посредством не только го�
сударственной поддержки отдельных
секторов и отраслей, но и мотивации
всех экономических агентов к инно�
вациям и освоению новых рынков.

В рамках Постановления № 881
сформирован список перспектив�
ных высокотехнологичных отрас�
лей для Санкт�Петербурга (табл. 1).
Эти отрасли выделены в соответ�
ствии с приоритетными направле�
ниями развития науки, технологий
и техники в РФ.

Уполномоченным органом по
формированию и реализации инно�
вационной политики в Санкт�Петер�
бурге, развитию инновационной
инфраструктуры, а также осуществ�
лению координации деятельности в
данной сфере иных исполнительных
органов государственной власти
Санкт�Петербурга и взаимодействию
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с субъектами инновационной дея�
тельности является комитет экономи�
ческого развития, промышленной
политики и торговли. Уполномочен�
ный орган разрабатывает критерии и
целевые показатели, определяющие
необходимость, обоснованность и
результативность применения мер
государственной поддержки иннова�
ционной деятельности в Санкт�Петер�
бурге, а также порядок реализации
указанных мер. Проведение иннова�
ционной политики предполагает
дальнейшее определение как субъек�
тов и форм инновационной деятель�

ности для целей применения мер го�
сударственной поддержки, так и более
конкретных целевых показателей ин�
новационной деятельности.

Временная структура докумен�
тов государственного планирова�
ния в Санкт�Петербурге представле�
на на схеме (рис. 1). Отметим, что
бюджет сроком на один год форми�
руется с учетом ориентиров ежегод�
ного бюджетного послания губерна�
тора и всей совокупности планов,
показанных на рис. 1.

Мероприятия по реализации ин�
новационной политики в Санкт�Пе�

Таблица 1
Высокотехнологичные перспективные отрасли промышленности СПб
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тербурге должны вписаться в приве�
денную структуру. Однако в России в
целом и в Санкт�Петербурге в частно�
сти до сих пор пока нет институцио�
нальной структуры, которая продви�
гала бы инвестиционные проекты на
рынок. Такую структуру, как нам
представляется, можно сформиро�
вать в Санкт�Петербурге в форме за�
конодательно оформленной систе�
мы госзаказов и госзакупок1. Пока
же, до ее полного оформления, для
продвижения ресурсосберегающих
инновационных проектов в произ�
водственные отрасли следует в мак�
симальной мере использовать от�
крытые конкурсы, проводимые с
2005 г. Федеральным агентством по
науке и инновациям.

С методологической точки зрения
переход от поддержки организаций
к конкурсной системе отбора инно�
вационных проектов следует под�
крепить соответствующим механиз�
мом выбора и продвижения проек�

тов, способным обеспечить эффек�
тивность взаимодополнения инвес�
тиций и инноваций. Прямые инве�
стиции в общем случае могут спо�
собствовать консервации наукоем�
ких и высокотехнологичных произ�
водств. Поэтому государственная
политика по привлечению инвести�
ций должна исходить из принципа
селективности: переход от неограни�
ченного привлечения иностранного
капитала к выборочному, прежде
всего, на основании целесообраз�
ности его привлечения в конкретные
отрасли экономики с точки зрения
повышения качества жизни в мега�
полисе.

Сформулируем направления по�
вышения эффективности инвести�
ционной политики в мегаполисе:
– повышение общей инвестицион�

ной привлекательности террито�
рии;

– формирование новых источников
налоговых и рентных платежей;

Рис. 1. Временная структура планов и концепций СПб

1 Формирование и развитие системы государственного заказа на примере опыта Санкт�
Петербурга / Под ред. В. В. Бланка. — СПб., 2006.
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– формирование конкурентной
среды;

– образование новых рабочих
мест;

– развитие производственной и
социальной инфраструктуры ре�
гиона;

– создание условий для развития
малого бизнеса;

– поддержание экологического
равновесия.
Для активизации инновацион�

ных процессов нужны четкие пра�
вила регулирования рынка идей,
правовые нормы для коммерциали�
зации результатов научных исследо�
ваний и разработок, учитывающие
крайне неравномерное распреде�
ление инновационного потенциала
на территории России.

В генерации инноваций и при�
влечении к ним инвестиций к концу
ХХ столетия заметно изменилась
роль высших учебных заведений: они
сами начали создавать наукоемкие
предприятия, что оказалось крайне
привлекательно с экономической
точки зрения. Эти предприятия были
названы Science & Technology Park1.
Первый и крупнейший из «научных
парков» США — Стэнфордский —
был основан в 1960 г.2 Все технопар�
ки строятся по единому принципу —
это партнерство бизнеса, науки и
государства. Наука, взаимодействуя
с рынком, имеет возможность акту�
ализировать свои разработки. Биз�

нес получает консультационные
услуги научных учреждений, льгот�
ные условия размещения и доступ�
ную современную инфраструктуру.

Технологический парк — органи�
зация, имеющая тесные связи с
высшими учебными заведениями и
научными центрами, промышлен�
ными предприятиями, региональ�
ными органами власти и управле�
ния, органами местного самоуправ�
ления и осуществляющая на основе
объектов недвижимости формиро�
вание материально�технической,
социально�культурной, сервисной,
финансовой и иной базы для эффек�
тивного становления и развития
инновационных предприятий, раз�
мещенных на его территории.

Существующие технопарки услов�
но можно разделить на два типа.
Первый тип — инновационно�тех�
нологические центры при вузах,
которые, как правило, занимаются
разработкой интеллектуальных
продуктов. Второй — комплекс из
офисного центра, небольшого ло�
кального склада и производства.
Для клиентов в основном это ма�
лые промышленно�внедренческие
предприятия. Технопарки более де�
шевы и удобны, чем бизнес�центры.
К тому же они довольно быстро, как
показывает мировая практика, оку�
паются, что очень важно для инвес�
торов. Технопарк приносит вла�
дельцам меньший доход, чем офис�

1 Например: The Tri�Cities Science & Technology Park Association in Washington, USA /
[Доступ: http://www.scitechpark.org]; ANSTO Technology Park in New South Wales, Australia
[Доступ: http://www.ansto.gov.au/ansto/techpark/index.html].

2 Industry�Laboratory Partnerships. A Review of the Sandia Science and Technology Park
Initiative / Ed. C. W. Wessner. — Washington, D. C., 1999.
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ный центр, однако и вероятность
возникновения рисков при органи�
зации его деятельности сокращает�
ся. «Научные парки» можно условно
свести к трем моделям:
1) «научные парки» в узком смысле

слова;
2) «исследовательские парки», от�

личающиеся от первых тем, что в
их рамках новшества разраба�
тываются только до стадии техни�
ческого прототипа;

3) «инкубаторы» (в США) и инноваци�
онные центры (в Великобритании
и Западной Европе), в рамках ко�
торых университеты «дают при�
ют» вновь возникающим компа�
ниям, предоставляя им за отно�
сительно умеренную арендную
плату землю, помещения, доступ
к лабораторному оборудованию
и услугам.
В 2005 г., когда программа строи�

тельства технопарков в России толь�
ко начиналась, примером служила
Индия. В течение несколько лет ин�
дийская IT�отрасль формирует 7%
национального ВВП и создает более
30% всего индийского экспорта. По�
экспертным оценкам, Россия могла
бы претендовать на 10–15% миро�
вого рынка наукоемкой продукции,
зарабатывая 120–180 млрд долл. в
год. Информационно�коммуникаци�
онные технологии (ИКТ) по умолча�
нию рассматриваются как один из
самых эффективных механизмов до�

стижения этих показателей. По дан�
ным компании Microsoft, рынок ИКТ
уже сегодня составляет 5% ВВП Рос�
сии. Объем российского IT�экспорта
с 2005 по 2006 гг. вырос почти на
80% — с 26,5 до 47,7 млрд руб., —
а к 2010 г. его объем планируется
довести до 318 млрд руб. Всего госу�
дарство с учетом регионального со�
финансирования планирует потра�
тить на технопарки около 20 млрд
руб. в ближайшие четыре года. По�
чти в 8 раз больше должны вложить
частные инвесторы1.

В настоящее время Министер�
ство экономического развития и
торговли РФ (далее МЭРТ) реализует
концепцию создания технопарков,
выделяя для этих целей определен�
ные территории, которые получают
статус свободных экономических
зон. Данная концепция представле�
на в «Законе об экономических зо�
нах в РФ»2, который предусматри�
вает возможность создания особых
экономических зон (ОЭЗ) двух ти�
пов: промышленно�производствен�
ных (ППЗ) и технико�внедренческих
(ТВЗ). ТВЗ является экономической
основой технопарка. В России по�
являются еще два типа особых зон:
туристско�рекреационные и порто�
вые. Резиденты особых туристиче�
ских зон получат льготы по налогу
на прибыль (20% вместо 24%), по
единому социальному налогу (14%
вместо 26% с годовых зарплат до

1 Ваганов А. Ангельское финансирование // Новая газета. 2007. 7 марта. [Доступ: http://
www.ng.ru/telecom/2007�07�03/17_finansirovanie.html].

2 Федеральный закон «Об особых экономических зонах в Российской Федерации» от
22 июля 2005 г. № 116�ФЗ // Российская газета. 2005 г. 27 июля.
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280 тыс. руб.), а также на 5 лет будут
освобождены от уплаты налога на
имущество и землю. ОЭЗ будут жить
в условиях свободной таможенной
зоны. Это означает отсутствие та�
моженных пошлин и НДС на экспор�
тируемые товары, что должно сде�
лать импортируемое оборудование
(в том числе и научное) более до�
ступным. Намного легче и вывозить
продукцию, произведенную в ОЭЗ.

В ТВЗ базовая ставка единого со�
циального налога снижена с 26% до
14% (для зарплат до 280 тыс. руб.,
далее — регрессивная шкала). Без
дополнительных затрат доход сотруд�
ников фирм, разрабатывающих вы�
сокие технологии, вырастает почти
на 20%. В ППЗ — ускоренная аморти�
зация основных средств с коэффици�
ентом не более 2, предприятия здесь
имеют право переносить убытки пре�
дыдущего налогового периода на те�
кущий без ограничений (для сравне�
ния: вне ОЭЗ существует ограниче�
ние — 30% налоговой базы).

Чтобы стать резидентом зоны,
необходимо пройти отбор территори�
ального органа по управлению ОЭЗ
и организованного им экспертного
совета, который должен одобрить
бизнес�планы претендентов на ста�
тус резидента. Резидентом промыш�
ленно�производственной зоны мож�
но стать, вложив в материальные
активы 10 млн евро, а резидентом
технико�внедренческой — заключив
договор аренды объектов госимуще�
ства, расположенных на земельных
участках в пределах территории ОЭЗ.
Экспертный совет по технико�вне�
дренческим особым экономическим
зонам Федерального агентства по

управлению ОЭЗ одобрил бизнес�
планы претендентов, и ОЭЗ «Ной�
дорф» в СПб заполнена резидентами.

Даже по сравнению с Китаем и
Индией в России ОЭЗ создаются
достаточно быстро. Этим странам
от принятия законодательства, по
оценкам Всемирной ассоциации
свободных экономических зон
WEPZA, до запуска производства
понадобилось от трех до пяти лет.
Российских и иностранных компа�
ний, объявивших о желании рабо�
тать в российских особых зонах,
действительно много. Среди них,
например, Boeing, Motorola, General
Motors, Siemens, Alcatel. Впрочем,
успех российских особых зон га�
рантировать не в силах никто.

Есть общее правило: десятки
стран мира за последние 50 лет ис�
пользовали механизм особых зон и
в большинстве случаев он был до�
вольно неудачен. Однако все успеш�
ные национальные экономические
программы опирались на исполь�
зование ОЭЗ.

Закон об ОЭЗ в Российской Фе�
дерации определил, что производ�
ства будут организовываться в «чис�
том поле». Это означает, что факти�
чески МЭРТ взяло за основу индий�
скую модель. Однако одной из
наиболее эффективных сегодня при�
знана финская национальная мо�
дель производства и использования
новых знаний. В формуле финского
успеха три слагаемых: высокий уро�
вень образования + конкурсный
принцип распределения средств на
науку + развитая инфраструктура
управления инновационным про�
цессом. Особенность Финляндии —
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активное участие в работе технопар�
ков студентов. Основными источни�
ками финансирования науки явля�
ются: промпредприятия — 69%; го�
сударство — 28%; международные
средства — 3%. Госрасходы, связан�
ные с научными исследованиями и
развитием технологии в Финляндии,
в 2003 г. составили 4,4% бюджета
страны. Это один из самых высоких
в Европе показателей доли госрасхо�
дов — 0,99% от ВВП (в ЕС в целом —
0,77%). В сфере науки и НИОКР заня�
то до 70 тыс. специалистов. Ежегод�
но присуждается 1200 докторских
степеней (45% — женщины).

В Финляндии политическая элита
осознала, что единственный надеж�
ный ресурс для долгосрочного раз�
вития страны — это технологии, и
первое, что она сделала, — органи�
зовала диалог с бизнесом. В 1979 г.
был собран Национальный техноло�
гический комитет, в который вошли
представители всех отраслей про�
мышленности, имевшихся на тот мо�
мент в стране. Так были определены
первые финские приоритеты в обла�
сти науки и технологий.

Второй шаг государства — в
1983 г. было создано национальное
технологическое агентство TEKES —
основная организация по опреде�
лению работ, направленных на раз�
витие и внедрение высоких техноло�
гий в рамках программы, вырабо�
танной Советом по науке и техноло�
гической политике. TEKES обеспечи�
вает финансирование и экспертные

оценки технологических инноваци�
онных проектов предприятий, ис�
следовательских институтов и уни�
верситетов Финляндии; способству�
ет сотрудничеству между исследова�
телями, в том числе на международ�
ном уровне (например, проведение
международных конференций или
двусторонних встреч). Треть средств
Агентства расходуется в качестве
грантов и займов на финансирова�
ние проектов, осуществляемых уни�
верситетами Финляндии, а 2/3 —
промышленными предприятиями,
в том числе малым и средним биз�
несом. По существующему законо�
дательству Финляндии любое финс�
кое или зарегистрированное в
стране иностранное предприятие
имеет право обращаться в TEKES за
финансовой помощью для проведе�
ния НИОКР.

В 2005 г. TEKES распоряжался
432,4 млн евро — это более 28%
всех расходов государства на науч�
но�технологическую сферу1. Поло�
вину своего бюджета агентство на�
правляет на финансирование лю�
бых интересных, перспективных
проектов, другую половину — на
национальные технологические
программы (так называются при�
оритетные направления, которые
определяют эксперты TEKES исходя
из потребностей национальной
экономики и технологических трен�
дов мировой индустрии). В середи�
не срока действия каждой програм�
мы — а они, как правило, рассчита�

1 Дерябин Ю. С. Финны играют не по правилам // Российская научная газета. 2003.
№ 31 (34).
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ны на 3–5 лет — приглашают ино�
странных специалистов, чтобы те
оценили то, что уже сделано. Когда
программа завершена, иностран�
цев приглашают снова — обсудить
результаты и способы их более эф�
фективного использования. Свои
приоритеты TEKES пересматривает
и корректирует каждые три года,
обязательно обсуждая их вместе с
представителями промышленно�
сти, исследовательских институтов,
университетов и министерств.

Устойчивое развитие той или иной
территории зависит от уровня разви�
тия инновационной инфраструкту�

ры — комплекса взаимосвязанных
структур, обслуживающих и обеспе�
чивающих реализацию инновацион�
ной деятельности (рис. 2).

В развитие мирового опыта в
качестве одного из механизмов по
активизации процесса формирова�
ния устойчивого развития мегапо�
лиса мы предлагаем организовать
инновационно�технологический
центр (далее — ИТЦ) типа кластер.
Развитие подобных ИТЦ типа клас�
тер как конгломератов, объединяю�
щих промышленные предприятия и
научные организации на едином
технологическом уровне с высоко�

Рис. 2. Основные элементы инновационной инфраструктуры мегаполиса
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технологичными специализирован�
ными малыми (средними) структура�
ми в единой инфраструктуре, может
стать жизненно важным для обеспе�
чения глобальной конкурентоспо�
собности мегаполисов и обеспече�
ния устойчивого развития их соци�
ально�экономических систем.

Основными принципами его ра�
боты могут стать следующие принци�
пы: самоорганизация сообщества
инноваторов и сетевая структура.

Примером самоорганизующего�
ся сообщества может служить опера�
ционная система Linux. Напомним,
что финский программист Линус Тор�
вальдс предложил развивать Unix
(операционную систему с открытыми
кодами) усилиями свободного сооб�
щества программистов. Члены этого
сообщества мотивированы только
собственными потребностями, они
не получают никакой финансовой
компенсации. Самое важное, что хра�
нителем системы является сам Тор�
вальдс, который изучает все предло�
жения и определяет, станет ли оно
частью Linux. Заметим, что он нико�
му не поручает работы, а лишь приме�
няет принцип направленного отбора
того, над чем работают члены сооб�
щества. Крупнейшие международные
компании IBM, Sun Microsystems и HP
уже стали поддерживать Linux, и воз�
никло более сотни компаний, работа�
ющих в отрасли, которую создали
Торвальдс и его самоорганизующая�
ся команда.

Пример позволяет указать пре�
имущества самоорганизации науч�
ных сообществ:
– гибкость: группа может быстро

адаптироваться к изменениям

окружающей среды. Эта способ�
ность обретает еще большую важ�
ность в случае ИТЦ типа кластер;

– устойчивость: даже если одного
или нескольких человек постига�
ет неудача, группа все равно
способна выполнять свои зада�
чи. Самоорганизующаяся систе�
ма функционирует, довольству�
ясь лишь небольшим контролем
сверху, что позволяет сообще�
ству решать проблемы, которые
слишком сложны и не поддаются
решению с помощью централи�
зованного контроля;

– инновации: можно найти приме�
нение способностям всех членов
группы за счет самоорганизации.
Глобальная конкуренция, сдвиги

в запросах потребителей и процес�
сы в окружающей среде требуют
изменения всех институтов в мега�
полисе. Чтобы работать в столь
сложной обстановке и своевремен�
но реагировать на происходящие
перемены, необходимо формиро�
вать структуры органов власти и
управления с высокой организаци�
онной эффективностью, способные
быстро принимать многоаспектные,
гибкие и творческие решения. Счита�
ется, что государственный служащий
работает лучше и продуктивнее влия�
ет на процессы в обществе, если пе�
ред ним стоят ясные цели, предостав�
ляются необходимые ресурсы и га�
рантируется самостоятельность в
экспертизе и решении задач. Правда,
на практике такая ситуация редка.

Предлагаемые кластеры нового
типа могут повысить спрос на высо�
котехнологические инновации и их
удельный вес в экономике мегаполи�
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са (особенно в области нанотехноло�
гий), значимость инновационной
инфраструктуры для обеспечения
устойчивого развития. Такую новую
форму поддержки, мотивации и са�
моорганизации научного сообще�
ства и трансферта технологий мы
предлагаем реализовать в виде ука�
занных инновационно�технологиче�
ских центров (ИТЦ), имеющих в соста�
ве весь набор элементов инноваци�
онной инфраструктуры и инфра�
структуру управления реализацией
инновационного потенциала мега�
полиса, объединенные в сетевую
структуру (рис. 3). При создании ИТЦ
типа кластер в одной структуре необ�
ходимо сосредоточить современные
технологии, соответствующие выс�
шему возможному укладу. В таком
ИТЦ формируются функциональные
организационные связи, обеспечи�
вающие не только научный анализ
целей и результатов проектов, но и
способствующие доведению проек�
тов до стадии производства через
поддержку или прямые заказы вен�
чурных фирм или различных государ�
ственных программ и фондов.

Процесс коммерциализации ин�
новаций в ИТЦ типа кластер требует
постоянных усилий по проведению
внутренних операций — от защиты
интеллектуальной собственности и

аудита проектов до дополнительных
операций по модернизации экспе�
риментальных установок, разработ�
ке и переработке конструкторской
документации, поиску поставщиков
новых материалов и локализации
новейших технологий, укрупнению
масштабов установок и т. п.

К одним из последних высоко�
технологических инноваций можно
отнести нанотехнологии. Для их
продвижения очень важна подго�
товка кадров в университетах и дру�
гих учебных заведениях. Причем
подготовка кадров в настоящее
время, в том числе для междисцип�
линарных исследований, требует
увеличения и интенсификации меж�
дисциплинарных контактов. Боль�
шую роль здесь может сыграть са�
моуправляемое профессиональное
сообщество или сообщество, орга�
низованное по типу IEEE (Institute of
Electrical and Electronics Engineers)1,
являющееся региональным отделе�
нием этого самоорганизующегося
общества профессионалов, дей�
ствующее на базе ИТЦ типа кластер.

Процесс управления отражает
процесс движения инновации от раз�
работки к производству. Сегодня вли�
яние инновационного процесса на
качество экономики мегаполиса в
целом оказывается малозаметным.

1 Общественная некоммерческая ассоциация профессионалов ведет свою историю с
1884 г., объединяя 380 000 индивидуальных членов из 150 стран. IEEE издает тре�
тью часть технической литературы, касающейся применения компьютеров, управле�
ния, электроинженерии, издает более 100 журналов, популярных в среде професси�
оналов, проводит в год более 300 крупных конференций, принимает участие в разра�
ботке около 900 действующих стандартов. В состав IEEE входит 37 крупных техниче�
ских обществ, объединяющих индивидуальных членов IEEE по их профессиональной
принадлежности.
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Рис. 3. Примерная схема ИТЦ типа кластер
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ВЛАСТЬ и ЭКОНОМИКА

Например, малые инновационные
предприятия часто превращаются в
производственные, поскольку для
многих из них не под силу финансиро�
вание НИОКР. Перспективным в деле
сохранения и развития малыми пред�
приятиями своего инновационного
профиля могут стать различные фор�
мы сотрудничества с крупными пред�
приятиями, которые выгодны обеим
сторонам: малые инновационные
предприятия получат заказы и смогут
проводить НИР, производственные
предприятия — инновационную про�
дукцию с меньшими издержками.

Как представляется, развитие
инновационных процессов в мега�
полисе может быть связано с реали�
зацией возможности создания на
базе академических учреждений ма�
лых предприятий для реализации
научных разработок. Деньги от соб�
ственных исследований можно было
бы вводить в уставный капитал (в на�
стоящее время такого права у НИИ и
вузов по закону нет). При этом остро
стоит вопрос о порядке лицензион�
ных выплат ученым — здесь Минфин
не один год не может навести поря�
док. Учитывая сложившиеся обстоя�
тельства, целесообразно принять
федеральные законы об инноваци�
онной деятельности в РФ, об интел�
лектуальной собственности; суще�
ственно доработать закон о налого�
обложении научных госучреждений.

В качестве инструмента долго�
срочного прогнозирования перс�
пектив развития науки и технологий

можно рекомендовать использо�
вать принципы современного мощ�
ного прогнозного метода Foresight1

(с англ. — предвидение). Составлен�
ный сценарий на ближайшие 15–
30 лет позволяет выявить наиболее
перспективные технологии и науч�
ные исследования, которые позво�
лят сделать рывок в развитии той
или иной отрасли. Они и будут иметь
хорошие перспективы на инвести�
ции. Эта методика отличается тем,
что помимо ученых в процессе про�
гнозирования участвуют и другие за�
интересованные стороны: предста�
вители органов управления, бизне�
са, общественности. Инструмента�
рий Foresight нацелен на достижение
компромисса в определении прогно�
зов, сближение даже диаметрально
противоположных позиций, посколь�
ку при правильно организованном
процессе Foresight позиции по ключе�
вым моментам сближаются.

Исследование возникновения и
развития инноваций наталкивает на
размышление: почему некоторые
перспективные и интересные проек�
ты не реализуются? Возможно, пото�
му, что ресурсы всегда ограничены,
а выбор зачастую носит субъектив�
ный характер. Риск таких нежелатель�
ных последствий значительно снижа�
ется, если видение проектов согласо�
вано между всеми заинтересованны�
ми сторонами, так называемыми
«держателями акций». Позиция по�
требителей здесь особенно важна:
если есть потребитель, готовый пла�

1 Sokolov A. V. Upgrade: Foresight strategy and actions to assist regions of traditional industry
towards a more knowledge based economy. — Brussels, 2004.
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тить за определенную продукцию,
у производителя и ученого появляет�
ся понимание, в какую сторону идти,
а у власти — представление, что же
на самом деле является приоритет�
ным. Foresight — это непрерывный
процесс, включающий описание воз�
можных горизонтов, выбор предпоч�
тительных целей и проработку путей
их достижения. Общие представления
о будущем страны детализируются на
соответствующем уровне (регионов,
отраслей, возникающих рынков), для
которых строятся «дорожные карты»,
описывающие перспективные цепоч�
ки создания стоимости.

На основе проведенного нами
анализа можно выделить основные
методологические принципы стиму�
лирования инноваций и повышения
конкурентоспособности мегаполиса:
1. Ориентация на модель инноваци�

онного роста через создание
условий для ускоренной модерни�
зации промышленного оборудо�
вания наукоемких производств
посредством частно�государст�
венного партнерства с диверси�
фикацией каналов поддержки
инновационной активности че�
рез развитие инновационной
среды и инновационного потен�
циала мегаполиса. Один из меха�
низмов активизации процесса —
формирование сетевой структу�
ры ИТЦ типа кластер с использо�
ванием преимуществ принципа
самоорганизации субъектов ин�
новационной деятельности.

2. Повышение инвестиционной
активности путем формирова�

ния благоприятного инвестици�
онного климата, роста интеллек�
туальных инвестиций — в лицен�
зии, научно�технические разра�
ботки, в том числе в подготовку
специалистов.

3. Реализация функций господдерж�
ки через бизнес�посредников в
ИТЦ типа кластер для снижения
риска неэффективного использо�
вания средств. Преимуществен�
ное предоставление услуг вместо
прямого финансирования или
софинансирования: обучение и
повышение квалификации пер�
сонала; рыночная оценка и за�
щита прав интеллектуальной соб�
ственности и обеспечение науч�
но�технической информацией и
результатами НИОКР; предостав�
ление площадей на льготных усло�
виях и т. д. Поддержка малого и
среднего наукоемкого бизнеса
как среды, где апробируются ин�
новации, которые потом могут
быть внедрены крупными компа�
ниями. Внедрение лизинга через
ИТЦ типа кластер как полноцен�
ной альтернативы банковскому
кредиту.

4. Ликвидация неоправданно серьез�
ного расслоения общества на бо�
гатых и бедных повышением уров�
ня и качества жизни большинства
населения мегаполиса. Среди
стран с высоким качеством и уров�
нем жизни нет стран с низкой про�
изводительностью труда, а новые,
высококонкурентные инновации
возникают там, где для этого есть
необходимое качество населения.
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В
 стратегических документах государст�
венного планирования социально�
экономического развития Санкт�Пе�

тербурга в качестве главных целей определе�
ны две: 1) обеспечение европейских стандар�
тов качества жизни петербуржцев; 2) фор�
мирование города как интегрированного в
российскую и мировую экономику крупней�
шего торгово�транспортного центра миро�
вого значения, расположенного на Балтике.

Достижение данных целей требует созда�
ния в Санкт�Петербурге мощного транспорт�
ного комплекса, объединяющего наряду с
пассажирским все виды транспорта, рабо�
тающие в городе, а также разветвленную
дорожно�транспортную инфраструктуру.

Транспортный комплекс Санкт�Петербурга
динамично развивается, наращивает объем
предоставляемых услуг. В 2006 г. объем пере�
возок грузов организациями транспорта (без
железнодорожного) увеличился по сравне�
нию с 2005 г. на 4,9% и составил 99,9 млн т. Го�
родским пассажирским транспортом переве�
зено 2,7 млрд пассажиров, в том числе на
долю метрополитена приходилось 30%, авто�
бусов — 27%, трамваев — 26%, троллейбу�
сов — 17%. Однако достигнутые объемы и
темпы роста перевозок привели к существен�

ИВАНОВСКИЙ Л. В.

ПЕРВООЧЕРЕДНЫЕ МЕРЫ

ПО УЛУЧШЕНИЮ УПРАВЛЕНИЯ

ПОДСИСТЕМОЙ ВНУТРИГОРОДСКОГО

ТРАНСПОРТА ТРАНСПОРТНОГО КОМПЛЕКСА

САНКТ-ПЕТЕРБУРГА

Ивановский Леонид Виталье�
вич — доктор экономических
наук, доктор технических
наук, профессор, заслужен�
ный деятель науки РФ, дирек�
тор департамента корпора�
тивного управления аудитор�
ско�экспертной компании
«Балт�Аудит�Эксперт» (Санкт�
Петербург).
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ной перегрузке транспортной инфра�
структуры города. Возможности даль�
нейшего роста без коренного измене�
ния организации дорожного движе�
ния и наращивания мощности транс�
портной инфраструктуры практиче�
ски исчерпаны.

Транспортный комплекс Санкт�
Петербурга, в современном его пони�
мании, включает внешний (воздуш�
ный, морской, водный, железнодо�
рожный, автомобильный) и внутриго�
родской транспорт. Под внутригород�
ским понимается транспорт, исполь�
зуемый для перемещения по улицам
города и (или) осуществляющий пере�
возку грузов и пассажиров в черте
города. При этом внутригородской
транспорт обслуживает пассажиро�
потоки и грузопотоки, возникающие
в черте города, а также потоки, вы�
званные перевалкой грузов и пере�
садкой пассажиров с внешнего
транспорта на внутригородской и на�
оборот. Таким образом, внутриго�
родской транспорт наряду с основ�
ным назначением выполняет роль
конвертора, преобразуя внутриго�
родские потоки во внешние (и наобо�
рот). Исключение составляют тран�
зитные потоки, не требующие пере�
валки. Их следует считать частью внут�
ригородского транспорта, а также
учитывать дополнительную нагрузку
на внутригородскую дорожно�транс�
портную инфраструктуру. Кроме того,
как часть внутригородского транс�
порта следует рассматривать приго�
родный железнодорожный транс�

порт, поскольку он играет важную
роль во внутригородских пассажир�
ских перевозках. И эта роль может и
должна усиливаться. С определенны�
ми оговорками, внутригородской
транспорт можно рассматривать
как обособленный самостоятельный
объект управления.

Таким образом, подсистема внут�
ригородского транспорта Санкт�Пе�
тербурга охватывает следующие
виды транспорта (рис. 1 на с. 124):
– грузовой автомобильный (вклю�

чая транзитный);
– пассажирский наземный и под�

земный;
– железнодорожный пригородный;
– легковой автомобильный;
– транспорт специального назна�

чения;
– другие виды транспорта (мото�

циклы, мопеды и т. п.).
Наряду с перечисленными вида�

ми транспорта участниками дорож�
ного движения являются пешеходы.
Для того чтобы интересы пешеходов
были учтены при организации до�
рожного движения, они должны рас�
сматриваться как элемент подсисте�
мы внутригородского транспорта.

Изложенное понимание состава и
структуры подсистемы внутригород�
ского транспорта по его видам явля�
ется во многом тривиальным. Одна�
ко в ныне действующих документах,
регламентирующих управление внут�
ригородским транспортом1, в зави�
симости от поставленной задачи рас�
сматриваются некие комбинации

1 Положение о комитете по благоустройству и дорожному хозяйству / Постановление
правительства Санкт�Петербурга от 24 февраля 2004 г. № 222 (в ред. Постановлений
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отдельных видов транспорта. Пол�
ный же состав системы нигде не ого�
ворен, что ведет к ошибочному пони�
манию целей и задач управления.

С нашей точки зрения, рассмотре�
ние всех перечисленных видов транс�
порта в их взаимодействии является
обязательным. Но для выявления
проблем транспортного комплекса и
путей их решения необходимо вы�
явить структуру входящих в систему
внутригородского транспорта хозяй�
ствующих субъектов, а также субъек�
тов, проявляющих экономическую и
социальную активность. При таком
структурировании должны быть вы�
делены следующие элементы систе�
мы, находящиеся между собой в раз�
личных взаимоотношениях, требую�
щих регулирования:
1. Операционное ядро:

– предприятия�перевозчики (по
видам транспорта);

– предприятия — владельцы
автотранспортных средств,
используемых для собственных
нужд;

– частные лица — владельцы
индивидуальных транспортных
средств;

– пешеходы;
– предприятия — организато�

ры перевозок (экспедитор�
ские компании, логистичес�
кие центры, ГУП «Организа�
тор перевозок» и т. п.).

2. Обеспечение и обслуживание:
– предприятия и объекты до�

рожно�транспортной инфра�
структуры;

– предприятия обслуживания
грузов;

– предприятия обслуживания
транспортных средств;

– учреждения научных исследо�
ваний и проектирования (НИИ
и ПКБ);

– предприятия (учреждения) ин�
формационного обеспечения;

– учреждения (подразделения)
подготовки кадров.

3. Органы управления подсистемой
внутригородского транспорта.

правительства Санкт�Петербурга от 27.07.2004 № 1330, от 05.07.2005 № 955,
от 01.08.2005 № 1136, от 17.01.2006 № 6, от 14.03.2006 № 254, от 23.05.2006
№ 634, от 03.10.2006 № 1201, от 03.10.2006 № 1202, от 13.11.2006 № 1365, от
23.01.2007 № 44, от 20.02.2007 № 168, от 10.04.2007 № 378) // Информацион�
ный бюллетень администрации Санкт�Петербурга. 2004. № 13.
Положение о комитете по транспорту / Постановление правительства Санкт�Петербур�
га от 24 февраля 2004 г. № 226 (в ред. Постановлений правительства Санкт�Петер�
бурга от 28.04.2004 № 649, от 22.06.2004 № 1126, от 21.09.2004 № 1587,
от 05.10.2004 № 1645, от 01.08.2005 № 1136, от 28.03.2006 № 311, от 03.10.2006
№ 1202, от 23.01.2007 № 44, от 20.02.2007 № 168, от 17.09.2007 № 1150) //
Информационный бюллетень администрации Санкт�Петербурга. 2004. № 13.
Положение о комитете по транспортно�транзитной политике / Постановление правитель�
ства Санкт�Петербурга от 28 апреля 2004 г. № 649 (в ред. Постановлений правительства
Санкт�Петербурга от 01.06.2006 № 645, от 30.06.2006 № 809, от 22.08.2006 № 961,
от 28.12.2006 № 1641, от 23.01.2007 № 44, от 20.02.2007 № 168, от 10.04.2007
№ 378) // Информационный бюллетень администрации Санкт�Петербурга. 2004. № 20.
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ВЛАСТЬ и ЭКОНОМИКА

Данное понимание структуры
вряд ли вызовет возражения, однако
в действующих документах оно не от�
ражено. Полный состав названных
элементов ни за одним из комитетов,
ответственных за городской транс�
порт, не закреплен (рис. 1). Вне сфе�
ры внимания комитетов оказалась
весьма существенная доля владель�
цев транспортных средств, в первую
очередь — частные лица. Если води�
тели предприятий�перевозчиков и уп�
равляемые ими транспортные сред�
ства проходят ежедневный предрей�
совый контроль, медицинский ос�
мотр и инструктаж, то частные води�
тели — нет. А ведь их на дорогах
города большинство, по некоторым
оценкам, до 80% от общего числа
участников. Они же являются винов�
никами большей части ДТП.

Ни за одним из комитетов не за�
креплена ответственность по пред�
ставлению интересов и прав пеше�
ходов. В итоге в ситуациях, когда на
загруженных магистралях регули�
ровщики отдают предпочтение
транспорту, толпа пешеходов неред�
ко, не выдержав ожидания, броса�
ется под автомобили и «пробивает»
для себя пешеходный переход.

Принципиально важным являет�
ся организация управления. Ни одна
система не может двигаться к по�
ставленным целям, не имея органа
управления. В системе внутриго�
родского транспорта в настоящее
время такого органа нет.

Операционное ядро подсистемы
внутригородского транспорта Санкт�
Петербурга в последние годы стреми�
тельно развивается, особенно в час�
ти грузовых перевозок и автомобили�
зации населения. В то же время тем�
пы развития дорожно�транспортной
инфраструктуры города значительно
отстают от темпов роста операцион�
ного ядра. Так, дорожно�транспорт�
ная инфраструктура Санкт�Петербур�
га соответствует уровню автомобили�
зации населения в 60–100 автомоби�
лей на 1 тыс. жителей, в то время как
фактический уровень автомобилиза�
ции уже превысил 200 автомобилей
на 1 тыс. жителей.

Около 30% основных магистра�
лей Санкт�Петербурга исчерпали
свою пропускную способность и
загружены в среднем на 90–120%,
перегружены все мосты, количе�
ство заторовых перекрестков пре�
высило число 200 и продолжает
увеличиваться1.

Сохраняется плохая организация
парковок, особенно в центральных
районах Санкт�Петербурга, несогла�
сованность размещения новых объек�
тов бизнеса с возможностями их
транспортного обеспечения.

Опуская рассмотрение других
аспектов, сформулируем основные
проблемы управления внутригородс�
ким транспортом Санкт�Петербурга:
1. Управление развитием и обеспе�

чением функционирования под�
системы осуществляется тремя

1 Концепция обеспечения безопасности дорожного движения в Санкт�Петербурге на
2006–2008 годы / Постановление правительства Санкт�Петербурга от 25 октября
2006 г. № 1274 // Вестник администрации Санкт�Петербурга. 2006. № 12.
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органами управления (комитет
по транспорту, комитет по транс�
портно�транзитной политике, ко�
митет по благоустройству и до�
рожному хозяйству), т. е. наруша�
ется принцип единоначалия.

2. Закрепленные в действующих
Положениях о комитетах сферы
ответственности охватывают не
все нуждающиеся в управлении
или регулировании объекты
подсистемы по видам транспор�
та и дорожно�транспортной ин�
фраструктуре.
Не закреплена ответственность

за обеспечение жизнедеятельности
легкового автомобильного транс�
порта, принадлежащего предприя�
тиям, учреждениям, компаниям и
частным лицам, за обеспечение
грузового и пассажирского (вклю�
чая легковой) автотранспорта сто�
янками и паркингами.

Отсутствует полноценное поня�
тие инфраструктуры наземного
транспорта, не определена голов�
ная структура, ответственная за ее
развитие и обеспечение функцио�
нирования.
3. В Положениях о комитетах отсут�

ствует задача выполнения требо�
ваний Стратегического плана
Санкт�Петербурга, включая та�
кой его элемент, как Генераль�
ный план.
Не сформулирована задача и не

закреплена ответственность за реше�
ние вопросов размещения объектов
экономики и социальной сферы, по�
рождающих или изменяющих суще�
ствующие грузовые и пассажирские
потоки (крупные терминалы, перева�
лочные базы, склады, супермаркеты,

крупные торгово�развлекательные
комплексы, бизнес�центры и т. п.).
4. В Санкт�Петербурге отсутствует

комплексная схема организации
дорожного движения. Возложен�
ная на комитет по транспорту за�
дача организации дорожного
движения не подкреплена полно�
мочиями по воздействию на госу�
дарственную транзитную полити�
ку и на развитие объектов инфра�
структуры транспортного комп�
лекса, включая объекты, создава�
емые в интересах пешеходов.

5. В системе безопасности дорожно�
го движения отсутствует головная
структура, объединяющая всех ее
участников в единую связанную
функциональную совокупность
управленческих, контрольно�над�
зорных, производственных, обра�
зовательных и иных структур,
институтов гражданского обще�
ства, непосредственных участни�
ков дорожного движения.
Для специалистов�транспортни�

ков стало очевидным, что в настоя�
щее время и в ближайшем будущем
город не в состоянии обеспечить про�
езд и стоянку всех наземных транс�
портных средств. Неудовлетворитель�
ные условия движения, заторы на
дорогах, повышенный расход топли�
ва, ухудшение экологической обста�
новки и высокий уровень дорожно�
транспортных происшествий будут
сохраняться. Однако названные не�
желательные явления могут быть со�
кращены за счет рационального
использования существующей до�
рожно�транспортной инфраструкту�
ры и последовательного наращива�
ния темпов ее развития.
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ВЛАСТЬ и ЭКОНОМИКА

Первоочередными могут быть
следующие меры:
1. Ввиду отсутствия единого органа

управления подсистемой внутри�
городского транспорта, целесооб�
разно создать временную коорди�
национную группу при вице�губер�
наторе, курирующем транспорт.
Ее задачей должно стать управле�
ние развитием и функционирова�
нием подсистемы внутригородско�
го транспорта Санкт�Петербурга
(в период до создания постоянно
действующего органа управления)
с целью сбалансированного удов�
летворения внутренних потребно�
стей города в пассажирских и гру�
зовых перевозках и его потребно�
стей как международного транс�
портного и транзитного центра,
включая разработку требований и
оценку градостроительных реше�
ний по размещению объектов про�
мышленности, сферы услуг и соци�
альной сферы.
Координационная группа не

должна подменять существующие
комитеты. Главное ее предназначе�
ние — выполнять функции по управ�
лению транспортным комплексом,
не закрепленные действующими
документами за комитетами, а так�
же решать вопросы, находящиеся
на стыке полномочий комитетов.
2. Разработать комплексную схему

организации дорожного движе�
ния в Санкт�Петербурге. Схема
должна отражать новый взгляд
на дорожное движение как на про�
цесс, управляемый в оператив�
ном и стратегическом направле�
нии. В ней должны быть определе�
ны объекты управления и спосо�

бы воздействия на эти объекты;
должна быть описана система
управления дорожным движени�
ем в Санкт�Петербурге, в том чис�
ле обоснованы:
– принципы построения систе�

мы управления дорожным дви�
жением в Санкт�Петербурге;

– органы управления дорожным
движением;

– принципы построения подси�
стемы обеспечения органов
управления информацией о
транспортной обстановке;

– принципы построения подси�
стемы связи системы управ�
ления дорожным движением.

Необходимо обосновать цели, за�
дачи и функции органа управления
дорожным движением в Санкт�Петер�
бурге, а также разработать концеп�
цию комплексной схемы организа�
ции дорожного движения и страте�
гию ее реализации.

Комплексная схема организации
дорожного движения должна содер�
жать мероприятия по рационально�
му распределению транспортных
потоков, включая мероприятия по
организации грузового движения и
упорядочению системы парковки
автомобильного транспорта, а так�
же предложения по внедрению сис�
тем и средств автоматизированно�
го управления дорожным движени�
ем. Схема должна быть разработа�
на с учетом прогноза распределения
транспорта и условий движения на
улично�дорожной сети. Предлагае�
мые мероприятия должны быть све�
дены в программу с указанием кон�
кретных адресов, локальных плани�
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ровочных решений, а также оценкой
экономической эффективности.

В основу разработки схемы долж�
на быть положена система приорите�
тов для различных планировочных
зон, районов города и участников
дорожного движения. В районах де�
ловой активности и «спальных» райо�
нах приоритеты должны смещаться в
сторону пешеходов и общественного
транспорта (с учетом необходимости
обеспечения европейских стандар�
тов качества жизни петербуржцев).
В промышленных зонах приоритет мо�
жет быть отдан грузовому движению.
В каждой планировочной зоне (рай�
оне города) должны быть выделены
проблемные точки (с позиции дорож�
но�транспортной ситуации). Это могут
быть перекрестки или участки дорог,
где регулярно в час пик в среднем
на 3–4 часа в сутки образуются «проб�
ки». Это могут быть перекрестки и пе�
регоны, требующие реконструкции:
расширения проезжей части, обору�
дования дополнительных островков
безопасности, регулирования свето�
форного режима, обустройства трасс
двухуровневыми пешеходными пере�
ходами, упорядочения парковок. По�
скольку таких точек в городе много
(несколько сотен), то необходимо раз�
работать правила отбора проблем�
ных точек для математического моде�
лирования и последующего получе�
ния планировочных решений.

Вряд ли возможно получить в сро�
ки разработки схемы планировоч�
ные решения одновременно по всем
проблемным точкам города — реше�
ния должны быть получены по выде�
ленным главным узлам. По остав�
шимся точкам должен быть представ�

лен график разработки проектных
решений с тем, чтобы обеспечить бо�
лее раннее начало реализации комп�
лексной схемы организации дорож�
ного движения.
3. Ряд направлений деятельности по

реализации комплексной схемы
организации дорожного движе�
ния в Санкт�Петербурге требует
институциональных преобразова�
ний как на региональном, так и на
федеральном уровнях. Изменения
порядка движения по улицам, яв�
ляющимся частью федеральных
трасс, ограничение въезда транс�
порта в центр города (в том числе
введение платы за въезд в центр
города), организация бесплатных
и платных парковок и другие
мероприятия потребуют измене�
ния нормативной правовой базы,
регулирующей взаимоотношения
участников дорожного движения
друг с другом, с представителями
городской исполнительной вла�
сти, с компаниями, обслуживаю�
щими дорожно�транспортную
инфраструктуру.
Вследствие сложившихся обсто�

ятельств в транспортной системе
Санкт�Петербурга работы по кор�
ректировке действующей и созда�
нию новой нормативной правовой
базы необходимо начинать, не до�
жидаясь окончания разработки
комплексной схемы организации
дорожного движения. Ввиду значи�
тельных сроков прохождения доку�
ментов через законодательные
органы федерального уровня, осо�
бого внимания требует инициация
работ по корректировке федераль�
ного законодательства.
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Я
убежден, что ни жить достойно, ни даже
выживать, не думая о будущем, не зани�
маясь развитием, невозможно. Поэто�

му мне хотелось бы остановиться на том фи�
нансово�экономическом инструментарии,
который применяется администрацией му�
ниципального образования «город Коряж�
ма» для обеспечения устойчивого комплекс�
ного развития города.

Новый Федеральный закон «Об общих
принципах организации местного само�
управления в Российской Федерации» отно�
сит принятие и организацию выполнения
планов и программ комплексного социаль�
но�экономического развития муниципаль�
ного образования к перечню полномочий
органов местного самоуправления по реше�
нию вопросов местного значения. Очевид�
но, что именно местное самоуправление как
форма самоорганизации и самореализации
людей способно эффективно заниматься
развитием территории.

Вопрос состоит в том, как обеспечить реа�
лизацию этих полномочий. Президент Россий�
ской Федерации Владимир Владимирович Пу�
тин подчеркнул, что реформа местного само�
управления направлена на то, чтобы у мест�
ных властей не было никаких финансовых и
социальных обязательств, которые не были
бы обеспечены ресурсами. Поэтому перво�

ДЕМЕНТЬЕВ А. А.

ФИНАНСОВО-ЭКОНОМИЧЕСКИЕ

ИНСТРУМЕНТЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ

УСТОЙЧИВОГО РАЗВИТИЯ

МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ

Дементьев Александр Алек�
сандрович — глава муници�
пального образования «г. Ко�
ряжма» (Архангельская об�
ласть).
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очередное значение имеют те управ�
ленческие инструменты, с помощью
которых решаются задачи, постав�
ленные перед органами местного
самоуправления.

Термин «развитие города», как
правило, подразумевает любые про�
грессивные изменения. Эти измене�
ния могут быть количественными,
и тогда говорят об экономическом
росте, или качественными, и тогда
речь идет о структурных изменениях
или об изменении содержания раз�
вития, о возникновении новых эко�
номических характеристик.

Кроме экономических показате�
лей, термин «развитие города»
предусматривает также социальные
параметры. Они являются основны�
ми индикаторами, оценивающими
степень достижения его главной
цели — повышения качества жизни
населения.

Таким образом, развитие города
включает в себя две составляющие:
экономическую и социальную. А вза�
имодействие экономического и соци�
ального развития как диалектиче�
ской пары создает результирующий
вектор, характеризующий темп со�
циально�экономического развития
города.

Экономический вектор развития
города определяется деятельностью
производственных предприятий и
хозяйств разных форм собственно�
сти, работающих на территории го�
рода и обладающих разными воз�
можностями функционирования в
условиях современного рынка.

Социальный вектор задается по�
требностями людей и деятельностью
социальных учреждений, обеспечи�

вающих определенный уровень жиз�
ни населения.

При этом развитие муниципаль�
ного образования предполагает до�
стижение конкретно поставленных
целей, как краткосрочных — надеж�
ное обеспечение жизнедеятельно�
сти города, так и долгосрочных —
устойчивое его развитие.

Сегодня Коряжма достигла уров�
ня социально�экономического раз�
вития, который отличает ее от многих
других малых городов России. Одна�
ко проведенные нами в 2005 г. со�
вместно с корпорацией «Илим Палп»
исследования показали, что город
находится в фазе жизненного цикла,
характеризующейся как «замедляю�
щийся рост», который может перейти
в фазу стагнации. Причиной этому
послужили, как известно, общая со�
циально�политическая ситуация в
стране в прошлые годы, структурная
перестройка экономики по рыноч�
ным законам, неподготовленность
системы управления города к таким
переменам.

Несомненно, ведущим градооб�
разующим предприятием Коряж�
мы, определяющим уровень ее раз�
вития, был и остается ОАО «Котлас�
ский ЦБК» и все его дочерние пред�
приятия. На их долю приходятся
более 90% производимых в городе
товаров и услуг.

Как известно, первоначально
развитие города предусматрива�
лось исключительно за счет промыш�
ленной переработки леса Архангель�
ской области — главного природно�
го ресурса этой климатической зоны
России. Но рыночные законы вно�
сят изменения в это ранее принятое
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стратегическое направление. В свя�
зи с этим сегодня функциональный
тип Коряжмы складывается из двух
основных составляющих:
– город с одним основным градо�

образующим предприятием —
крупнейшим в лесопромышлен�
ном комплексе России — Кот�
ласским целлюлозно�бумажным
комбинатом («монопромышлен�
ный город»);

– город, ставший малой Родиной для
нескольких поколений строителей
и работников КЦБК, администра�
тивно�территориальное образо�
вание крупнейшего субъекта РФ —
Архангельской области.
ЦБК является ключевым факто�

ром, определяющим и возможности
развития города. Он является тако�
вым не только с точки зрения вклада
в городской бюджет. Как показывают
социологические исследования,
основная часть жителей связывает
свою жизнедеятельность именно с
ним, не видит возможность существо�
вания города вне деятельности ЦБК.

В связи с этим вполне очевидно,
что важнейшим условием развития
города является формирование его
стратегии. С этой целью в 2005 г.
проведена совместная исследова�
тельская работа «Диверсификация
экономики, повышение эффектив�
ности муниципального управления

и активизация ресурсов местного
сообщества в муниципальном обра�
зовании “г. Коряжма”». Это позво�
лило нам начать разработку мер,
связанных с возможными угроза�
ми внешней среды и возникающими
внутренними проблемами. Прове�
денная работа создала хороший за�
дел для разработки стратегии раз�
вития города, учитывающей перс�
пективы развития комбината с уче�
том реагирующей на изменения
внешней среды. Одним из основных
направлений такой деятельности
может стать диверсификация эконо�
мики города, снижение зависимости
от градообразующего предприятия
как основного налогоплательщика.
Кроме того, мы рассматриваем ЦБК
как школу предпринимательства,
источник бизнес идеологии и биз�
нес�опыта.

Руководство КЦБК проявляет за�
интересованность в деятельности по
реализации программ городского
развития. Существенной здесь явля�
ется позиция не только комбината,
но и корпорации «Илим Палп». Сего�
дня корпорация активно участвует
в решении социальных проблем го�
рода, создан специальный фонд для
поддержки социальных проектов,
с городом подписано соглашение о
социально�экономическом парт�
нерстве.
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ФИНАНСОВО-ЭКОНОМИЧЕСКИЕ ИНСТРУМЕНТЫ

РАЗВИТИЯ ГОРОДА

но отнести и средства националь�
ных проектов по приоритетным на�
правлениям развития страны.

Эти три группы ресурсов опреде�
ляют поле деятельности муниципа�
литета.

Основными инструментами, ко�
торые связаны с первой группой
ресурсов, формирующими экономи�
ческую основу местного самоуправ�
ления (средства местного бюджета и
муниципальное имущество), являют�
ся процедуры и мероприятия бюд�
жетного и налогового процесса,
межбюджетного регулирования, хо�
зяйственного ведения и оператив�
ного управления муниципальным
имуществом. Изначально формиро�
вание бюджета исходило из закреп�
ления средств от поступления нало�
гов для решения всего круга вопро�
сов местного значения. Доля этих
поступлений в местный бюджет от
всех налогов, собираемых на терри�
тории города в 1996 г., была более
70%. Постепенно «одностороннее»
межбюджетное регулирование при�
вело к тому, что эта доля от всех со�
бираемых налогов в местном бюд�
жете в текущем году сократилась до
49%. Местные налоги как инстру�
мент, обеспечивающий функциони�
рование города, стали несуществен�
ными и перестали мотивировать
органы местного самоуправления к
развитию экономики муниципаль�
ного образования (МО). Наше МО
одно из первых в Российской Феде�
рации перешло на расчет земельно�

Функционирование и развитие лю�
бого муниципального образова�
ния, как и любой территории, связа�
ны, прежде всего, с определением и
использованием всех видов ресур�
сов, которыми они располагают с
целью оказания качественных услуг
населению. В связи с этим финансо�
во�экономический инструментарий,
используемый органами местного
самоуправления, муниципальными
предприятиями и учреждениями, не�
посредственно связан с ресурсами.

Все многообразие финансово�
экономических инструментов мож�
но условно разделить на три группы.

Первая группа — финансово�эко�
номические ресурсы — это средства
местного бюджета и муниципальное
имущество (в том числе земля), пол�
ностью контролируемые органами
местного самоуправления, которые
владеют, пользуются и распоряжают�
ся этими средствами для решения во�
просов местного значения.

Вторая группа ресурсов разви�
тия города сосредоточена в виде
собственности предприятий и инди�
видуальных предпринимателей там,
где органы местного самоуправле�
ния создают условия для их работы,
привлекая внутренние и внешние
инвестиции, поддерживая предпри�
нимательство.

Третьим стратегическим ресур�
сом развития являются ресурсы
федеральных, областных и муници�
пальных программ социально�эко�
номического развития. К ним мож�
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го налога по кадастровой оценке,
как только это позволило законода�
тельство. Кадастровая оценка зе�
мельных участков в Коряжме была
сделана в 2000 г. Из бюджета города
на деятельность в области межева�
ния, землепользования и кадастро�
вой оценки израсходовано почти
2 млн руб. Привязка налогооблагае�
мой базы при расчете земельного
налога к кадастровой оценке позво�
лила получить дополнительно в бюд�
жет города в 2005 г. 9 млн руб.

В результате финансово�хозяй�
ственной деятельности предприя�
тий города и поступления областных
субвенций фактический объем по�
ступивших доходов за 2005 г. соста�
вил 381 млн рублей. Местный бюд�
жет стал не способен инвестиро�
вать средства в развитие. В насто�
ящее время это скорее инструмент
планирования, мониторинга и эко�
номии денежных средств.

Муниципальное имущество, пред�
назначенное для решения вопросов
местного значения, также может
стать слабым звеном в цепочке цен�
ностей, позволяющих развивать му�
ниципальное образование. Тем не
менее мы достигли хороших результа�
тов по использованию муниципаль�
ного имущества. В 2005 г. поступле�
ние в муниципальный бюджет соста�
вило 14,5 млн руб. арендных плате�
жей и 2,5 млн руб. за земельные
участки, что выше уровня 2004 г. на
84% и 40% соответственно.

Кроме того, эффективным ин�
струментом управления городским
хозяйством стала система бюджети�
рования и финансового планирова�
ния, внедренная пока на трех муни�

ципальных предприятиях: МУП «ПУ
ЖКХ», МУП «Коряжемское АТП» и
МУП «Благоустройство». Админист�
рацией города ежемесячно прово�
дятся бюджетные комитеты, на кото�
рых рассматриваются результаты
деятельности этих предприятий и от�
слеживаются финансовые потоки.
Ежеквартально анализируются бух�
галтерские балансы и выполнение
запланированных финансово�эко�
номических показателей. Применя�
емая система контроля позволяет
оценивать эффективность финансо�
вого менеджмента, тарифной поли�
тики, использования муниципально�
го имущества, закрепленного на
праве хозяйственного ведения, раз�
вивать платные услуги, минимизи�
ровать затраты как городского бюд�
жета, так и самих предприятий, по�
вышать ответственность за достиже�
ние результатов в работе.

Внедренная система бюджетиро�
вания и финансового планирования
позволила предприятиям в 2005 г.
заниматься перспективным плани�
рованием и выстраивать стратегию
развития предприятия.

Проведена работа по реформиро�
ванию МУП «Коряжемское АТП» и МУП
«ПУ ЖКХ», позволившая использо�
вать специальные налоговые режи�
мы, при которых налоговая нагрузка
в целом по всем предприятиям снизи�
лась на сумму более 2 млн рублей.

Деятельность по внедрению сис�
темы бюджетирования и финансо�
вого планирования в муниципаль�
ных унитарных предприятиях позво�
лила уже в первом полугодии 2006 г.
четырем предприятиям отработать с
прибылью.
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Хорошие результаты получены
по экономии расходов бюджета че�
рез использование инструментов
муниципального заказа. В МО «Го�
род Коряжма» закупки для муници�
пальных нужд проводятся по разра�
ботанной схеме централизации.
Экономический эффект по муници�
пальному заказу за 2005 г. соста�
вил более 9 млн рублей, а за первое
полугодие 2006 г. — более 12 млн.
рублей. Сэкономленные средства
направлены на дополнительное
оснащение материально�техниче�
ской базы муниципальных предпри�
ятий и учреждений, погашения дефи�
цита бюджета.

Рационально использовать соб�
ственные финансовые ресурсы помо�
гают разработанные местные про�
граммы социально�экономического
развития. Мы считаем, что в услови�
ях ограниченности бюджетных ресур�
сов метод программного целевого
планирования самый эффективный,
способствующий достижению пози�
тивных результатов. У нас принято
25 муниципальных программ по раз�
личным направлениям.

Большое внимание администра�
ция уделяет внедрению новых техно�
логий на городских объектах.

Для повышения эффективности
планирования и управления бюд�
жетными расходами на оплату ком�
мунальных услуг организаций бюд�
жетной сферы механическое лими�
тирование финансовых ресурсов
отменено, сегодня оно производит�
ся с учетом реальных объемов по�
требления ресурсов с поэтапным их
снижением. Этому способствует
внедренная система материально�

го стимулирования, учитывающая
степень участия руководителей му�
ниципальных учреждений в про�
грамме энергосбережений.

В целом, мы рассматриваем го�
род как поселение людей, инфра�
структуру и т. д., в которой действу�
ет рынок. Отсюда и основная наша
задача — повысить конкурентоспо�
собность городского хозяйства,
бюджетной сети по достижению со�
циально�экономических результа�
тов в городе, и, следовательно, сде�
лать Коряжму конкурентоспособ�
ной по уровню и качеству жизни с
другими малыми городами страны.
В конкурентных условиях выжива�
ют конкурентоспособные структу�
ры, с конкурентоспособным переч�
нем товаров, работ, услуг, иначе
говоря, наиболее привлекательные
для потребителя по цене и качеству.
Поэтому то, что сейчас происходит
в наших муниципальных предприя�
тиях, — это естественная реакция
на изменение условий функциони�
рования.

Минимизация затрат и повыше�
ние контроля за целевым использо�
ванием средств через механизмы
финансового планирования и бюд�
жетирования, тотального примене�
ния принципов котировок и конкур�
сов по закупкам, минимизация на�
логооблагаемой базы, в том числе
и через структурные изменения,
работа с неликвидами, оптимиза�
ция численности и повышение от�
ветственности за достижение ре�
зультатов в работе, применение
энергосберегающих технологий —
все это сегодня является стратеги�
ческой доминантой в нашей муни�
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ципальной политике по всем на�
правлениям деятельности: город�
ское хозяйство, образование, куль�
тура и т. д.

Конкурентоспособность любого
МО — это в том числе и эффективная
власть. Существенным резервом по�
вышением эффективности муници�
пального управления является эф�
фективность структуры муниципаль�
ной службы. В связи с этим при на�
шем МО была создана рабочая
группа по переходу на новую систе�
му организации труда, в ходе дея�
тельности которой:
– разработаны и введены в дей�

ствие нормативные документы
(Положение о должностной инст�
рукции муниципального служа�
щего администрации города, По�
ложение об описании рабочего
места служащего, Положение о
материальном стимулировании
работников администрации горо�
да Коряжмы, Правила внутренне�
го распорядка администрации
города в новой редакции, Прави�
ла служебного поведения муни�
ципальных служащих);

– внесены изменения в Список
специальностей (групп специ�
альностей) высшего и среднего
профессионального образова�
ния, соответствующих специали�
зациям муниципальных должно�
стей муниципальной службы;

– проведена работа по разработке
описаний рабочих мест и долж�
ностных инструкций муниципаль�
ных служащих, изменениям поло�
жений о структурных подразделе�
ниях, по применению нового под�
хода при аттестации;

– сформирована новая структура
по результатам анализа выполня�
емых структурными подразделени�
ями администрации города задач
и функций, их соответствию во�
просам местного значения город�
ского округа, установленным Фе�
деральным законом «Об общих
принципах местного самоуправ�
ления в Российской Федерации».
Рабочая группа осуществила ряд

организационных мероприятий, по�
зволивших исключить дублирование
функций структурных подразделе�
ний, определить, какими знаниями,
умениями и навыками должен обла�
дать муниципальный служащий, да�
ющих возможность проверять уро�
вень профессионализма и результа�
тивности работника.

Сегодня перед рабочей группой
стоит задача разработки и внедре�
ния системы оценки труда чиновни�
ков. Эта проблема в целом по стра�
не слабо изучена, как и вопрос нор�
мирования штатной численности
персонала муниципальных орга�
нов. Поэтому прежде чем присту�
пить на местах к разработке крите�
риев эффективности деятельности
конкретного муниципального слу�
жащего, необходимо иметь дей�
ственную систему оценки, утвердить
такие показатели на федеральном,
региональном уровне. И только по�
сле этого мы смогли бы прийти к
вопросу о том, что должна собой
представлять оценка труда конкрет�
ного служащего. Без таких разрабо�
ток данная работа в отдельно взя�
том МО достаточно затруднена.

Мы понимаем, что любая оценка
трудовой деятельности, в конечном
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счете, должна быть связана с приме�
нением мер моральной и материаль�
ной мотивации. Следовательно, по�
сле введения оценки нужно разра�
ботать гибкую систему оплаты труда
муниципальных служащих, находя�
щуюся в непосредственной зависи�
мости от тех показателей, которые
будут зафиксированы в документах
по вопросам оценки. И как след�
ствие, все это будет влиять на про�
фессиональное развитие служащих
и карьерный рост, что является, на
наш взгляд, реализацией инноваци�
онного стратегического управле�
ния. Спрос на руководителей в насто�
ящее время значительно превышает
предложение. Хорошим выходом из
данной ситуации является формиро�
вание внутреннего кадрового резер�
ва: отбор и профессиональное раз�
витие сотрудников с высоким потен�
циалом для того, чтобы в дальней�
шем они могли занять руководящую
должность.

В результате мы должны создать
муниципалитет, ориентированный
на достижение конкретных, конечных
результатов; способный управлять
городскими процессами, т. е. сделать
из муниципального служащего му�
ниципального менеджера, доби�
ваться изменения административ�
ной культуры, прийти к повышению
эффективности труда и, как след�
ствие, снижению численности аппа�
рата, а также сокращению расходов
на аппарат при одновременном
росте качества услуг.

В связи с ограниченностью соб�
ственной финансово�экономиче�
ской базы МО, важное значение
приобретает развитие предприятий

частных форм собственности путем
привлечения внутренних и внешних
инвестиций.

Мы считаем, что инвестиции —
это существенный фактор террито�
риального развития. Приток инвес�
тиций в город дает импульс необхо�
димых структурных преобразований
в экономике, обеспечивает заня�
тость и доходы населения, положи�
тельно влияет на сбалансирован�
ность бюджета и решения социаль�
ных проблем.

Существенным условием притока
инвестиций является готовность ин�
весторов к вложению капиталов в
наш город. Поэтому создание инве�
стиционного климата, отражающе�
го степень благоприятности к вложе�
нию капиталов, является для нас,
органов местного самоуправления,
инструментом развития. Это, преж�
де всего, связано с раскрытием ин�
вестиционного потенциала террито�
рии и уменьшением инвестиционно�
го риска. Поэтому важнейшей зада�
чей, которая сейчас стоит перед му�
ниципалитетом, является создание
реальной инвестпроводящей сети в
Коряжме, обеспечивающей посто�
янный приток инвестиций. Особо
следует отметить разработанную
администрацией города муници�
пальную экономическую политику по
дополнительному стимулированию
инвесторов (МЭП), которая позволит
улучшить инвестиционный климат в
Коряжме. С 2007 г. предусмотрены
значительные льготы по созданию
новых производств, выделенных в
обособленные структурные подраз�
деления, и капитальному строитель�
ству любых объектов городской
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ВЛАСТЬ и ЭКОНОМИКА

инфраструктуры, в том числе объек�
тов социально�культурного назна�
чения.

Особое место в инвестицион�
ном инструментарии развития му�
ниципального образования зани�
мает поддержка предприниматель�
ства. Это направление является
важнейшим в деятельности админи�
страции города еще и потому, что
процесс развития предпринима�
тельства в Коряжме значительно от�
стал от общего процесса как в
Архангельской области, так и в це�
лом в России. Поэтому в целях по�
вышения устойчивости деятельно�
сти малых предприятий и создания
благоприятных условий для их раз�
вития осуществляется координация
реализации городской программы
поддержки малого предпринима�
тельства. В рамках этой програм�
мы, например, победителям инвес�
тиционных конкурсов предложено
оказывать из местного бюджета
новые виды помощи: компенсацию
части затрат на уплату процентов
по кредитам, полученным субъекта�
ми малого предпринимательства,
признанными победителями инве�
стиционного проекта.

На эти цели в бюджете МО «Город
Коряжма» предусмотрен 1 млн руб.
Этого, конечно, недостаточно. Не�
обходимо исключить практику сти�
мулирования «своих» предпринима�
телей, снять барьеры (финансовые,
административные) вхождения на
рынок, выделить приоритеты под�
держки.

Муниципальное образование «Го�
род Коряжма» является частью госу�
дарственного устройства страны,

поэтому мы справедливо претендуем
на государственную поддержку (фи�
нансирование) наших местных ини�
циатив через участие в федеральных
и областных программах, а также
участие в реализации государствен�
ных программ — национальных
проектах. Коряжма в настоящее
время участвует в областной целе�
вой программе «Модернизация ком�
мунальной инфраструктуры на тер�
ритории Архангельской области на
2006–2010 гг.». Капиталовложения
из всех источников составят сумму в
67 млн руб. Поданы заявки на учас�
тие еще в трех крупных целевых об�
ластных программах с общим объе�
мом финансирования более 140 млн
руб. в течение ближайших четырех�
шести лет. Кроме вышеуказанных
программ город принимает участие
в приоритетных национальных про�
ектах «Образование» и «Здравоохра�
нение». За активное участие во внед�
рении инновационных общеобразо�
вательных программ школе № 1 пе�
речислен 1 млн руб. на дальнейшее
ее развитие. В рамках национально�
го проекта «Здравоохранение» город
работает по направлениям «Разви�
тие первичной медицинской помо�
щи» и «Обеспечение населения высо�
котехнологичной медицинской по�
мощью». В город поставляется уни�
кальное оборудование, обучается
медперсонал и врачи.

Названные финансово�эконо�
мические инструменты предостав�
ляют достаточно разнообразные
ресурсы для диверсификации эко�
номики и устойчивого развития го�
рода. Повышение эффективности
их использования связано с конк�
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ретизацией целей и задач, видов и
форматов планирования (как теку�
щего и среднесрочного, так и стра�
тегического) — на это направлены
сегодня усилия администрации и
городской Думы.

Таким образом, можно сделать
следующие выводы: во�первых, мно�
говариантное обеспечение устойчи�
вого развития Коряжмы включает в
себя определение функционального
типа города, анализ его ресурсной
базы, учет возможностей и угроз,
выявление точек роста и на этой
основе определение приоритетов
развития. Эту работу мы провели с
участием фонда «Новая Евразия»,
корпорации «Илим Палп» и КЦБК.

Во�вторых, из большой массы
финансово�экономического инст�
рументария устойчивого развития
города мы особенно выделяем вне�
дрение механизмов контролинга,
социальное партнерство с КЦБК,
обеспечение инвестиционной при�
влекательности города, поддержку
малого и среднего бизнеса.

В�третьих, для решения стоящих
перед органами местного само�
управления задач мы проводим их
реформу, основанную на Федераль�
ном законе, предусматривающую
формирование профессионального

состава кадров органов местного
самоуправления. С этой целью про�
водится оптимизация оргструктуры
администрации и системы управле�
ния. При этом уделяется большое
внимание привлечению населения к
процессу управления городом, под�
держке творческих инициатив, вос�
питанию чувства гордости за наш
город.

Сильная экономика, эффектив�
ная социальная политика, взвешен�
ная стратегия развития и грамотный
муниципальный менеджмент — это
та основа, которая обеспечивает
процесс устойчивого развития на�
шего МО.

В заключение хочу сказать, что
нужный результат всей этой работы
будет достигнут значительно раньше
и с меньшими потерями при под�
держке города со стороны област�
ных и федеральных структур. Адми�
нистрация города совместно с руко�
водством ЦБК очень рассчитывают
на взаимопонимание и поддержку,
так как преобразования в системе
местного самоуправления — наибо�
лее приближенной к населению сис�
теме власти, ежедневно решающей
вопросы жизнеобеспечения, — кос�
нутся каждого жителя страны.
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ОБЩЕСТВО И РЕФОРМЫ

Р
азвитие любого современного города,
по определению выдающегося грече�
ского ученого К. Доксиадиса, зависит

от ряда факторов: наличия необходимых фи�
нансовых ресурсов, состава и характера го�
родских земель, человеческого капитала,
возможностей использования тех или иных
строительных материалов, а также от плани�
рования городского развития1.

Рассматривая каждый из вышеназван�
ных факторов в применении к Санкт�Петер�
бургу, можно констатировать, что в настоя�
щее время каждый из них представляет со�
бой комплекс проблем. С точки зрения фи�
нансовой обеспеченности в последние годы
ситуация значительно улучшилась, однако в
ходе исследования 2005 г., которое выполня�
лось консалтинговой компанией «Балаудит�
эксперт» по заказу комитета финансов адми�
нистрации губернатора Санкт�Петербурга,
выяснилось, что город тратит на каждого
своего жителя в 40 раз меньше бюджетных
денег (в сопоставимых единицах), чем, на�
пример, Берлин2.

Трудовые ресурсы города тают на глазах,
их воспроизводство происходит в большой
части за счет миграции, что значительно сни�

ВУЛЬФОВИЧ  Р. М.

ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ СИСТЕМЫ

УПРАВЛЕНИЯ САНКТ-ПЕТЕРБУРГА

Вульфович Ревекка Михай�
ловна — доктор политических
наук, профессор кафедры го�
сударственного и муниципаль�
ного управления Северо�За�
падной академии государст�
венной службы.

1 Doxiadis C. Ekistics: An Introduction to the Science of Human Settlements. — London, 1968.
2 Государственное планирование в Санкт�Петербурге: теория и практика / Под. ред. В. �

В. Бланка. — СПб., 2006. С. 87.
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жает качество, а также создает но�
вые социальные проблемы. Город,
например, вынужден принимать по�
правки к закону и разрабатывать
специальную программу борьбы с
туберкулезом, включая в нее особый
раздел о лечении мигрантов в рам�
ках бюджетного финансирования.

Большая часть зданий, прежде
всего в исторической части города,
построена из кирпича и оштукатуре�
на, что вызывает необходимость
постоянной реставрации фасадов,
использование новых материалов
требует постоянного жесткого конт�
роля, в том числе их экологичности
и безопасности. Дефицит свобод�
ных земельных участков под жи�
лищную застройку, для размещения
новых предприятий и выведения
старых за пределы центральной ча�
сти города, а также для строитель�
ства энергетических мощностей,
дефицит полигонов для удаления от�
ходов и цехов по их вторичной пере�
работке и уничтожению можно вос�
полнить только в ходе объединения
города с окружающей его террито�
рией Ленинградской области.

В этих условиях главным факто�
ром становится выработка страте�
гии развития второго по величине
урбанизированного региона Рос�
сии, а также формирование рацио�
нальной и эффективной системы
публичного управления, способной
реализовать эту стратегию и решать
одновременно тактические и опера�
тивные задачи управления. При

этом нельзя забывать, что большин�
ство задач в социальном управле�
нии являются «неструктурирован�
ными» или «слабо структурирован�
ными», т. е. не дают возможности
выработки одного алгоритма для ре�
шения множества задач, а требуют
креативного подхода и учета как спе�
цифики конкретной ситуации, так и
специфики объекта управления1.

Как объект управления Санкт�
Петербург можно рассматривать с
разных точек зрения. С политиче�
ской точки зрения он представляет
собой город федерального значе�
ния, субъект РФ, т. е. является «госу�
дарством» с частично ограничен�
ным суверенитетом, обладает до�
статочно широкой автономией,
определенной Конституцией РФ2.
В рамках действующего законода�
тельства субъекты РФ имеют доста�
точно широкие полномочия для фор�
мирования и реализации собствен�
ной политики в различных сферах
деятельности, причем в последние
годы их автономия была расширена
в связи с передачей им ряда полно�
мочий в различных функциональных
сферах.

Однако процесс развивался
одновременно и в прямо противо�
положном направлении: был выра�
ботан новый механизм наделения
полномочиями глав субъектов РФ,
который предусматривает внесе�
ние кандидатуры главы Президен�
том РФ, что значительно усиливает
роль федерального центра в этом

1 Мысин Н. В. Теория социального управления. — СПб., 1998. С. 150.
2 Конституция РФ. Ст. 71, 72, 73. — М., 1995.
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процессе. Более того, кандидатуры
потенциальных глав предлагаются
Президенту его полномочными пред�
ставителями в соответствующих фе�
деральных округах. Кроме того, в
соответствии с принятым в 2003 г.
Федеральным законом «Об общих
принципах организации местного
самоуправления в Российской Фе�
дерации» № 131�ФЗ установлена
более жесткая регламентация всех
основных параметров местного
самоуправления на всей террито�
рии страны. В отношении Санкт�Пе�
тербурга и Москвы действует ст. 79
указанного закона, в соответствии
с которой данным субъектам пре�
доставляется большая самостоя�
тельность. Тем не менее органы го�
сударственного управления Санкт�
Петербурга считают, что положений
данной статьи недостаточно для
эффективного регулирования во�
просов местного самоуправления
на территории субъекта.

В целом можно констатировать,
что с политической точки зрения
положение Санкт�Петербурга явля�
ется, с одной стороны, жестко фик�
сированным нормативными пра�
вовыми актами, а с другой — раз�
мытым и недостаточно определен�
ным. Эта ситуация требует от
собственно городского законода�
тельства внесения ясности в вопро�
сы, не урегулированные федераль�
ным законодательством, большей
активности и смелости самих орга�
нов государственной власти горо�

да как законодательной, так и
исполнительной ветви.

С финансово�экономической точ�
ки зрения Санкт�Петербург является
донором федерального бюджета:
регион вносит большой вклад в раз�
витие всей России в целом, в вырав�
нивание финансовой обеспеченно�
сти более слабых субъектов. Это не
означает, однако, что данное вы�
равнивание должно осуществлять�
ся в ущерб городу. В этой связи от
представителей Санкт�Петербурга в
Государственной Думе и Совете Фе�
дерации требуется определенная
активность для защиты интересов
города в процессе совершенство�
вания правовой системы, а также в
ходе обсуждения перспективного
финансового плана и ежегодных
бюджетных документов.

Существует и третий аспект про�
блемы определения специфики
Санкт�Петербурга как объекта управ�
ления. С точки зрения современных
форм расселения данный субъект РФ
представляет собой крупнейшую го�
родскую агломерацию, входящую в
число 30 крупнейших городских сис�
тем мира1. Структура агломерации
включает крупный город�ядро с насе�
лением более 4 млн человек, а также
ряд отдельно стоящих городов и по�
селков с общим населением более
500 тыс. человек. По определению
специалистов в сфере управления
крупными урбанизированными реги�
онами, процесс управления данны�
ми объектами представляет большую

1 Крупнейшие города мира // Википедия: Свободная энциклопедия. [Доступ: http://
ru.wikipedia.org/].
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сложность, чем управление государ�
ствами аналогичной демографиче�
ской емкости1. Об осознании специ�
фики Москвы и Санкт�Петербурга, их
отличий от других субъектов РФ сви�
детельствует внесение в Федераль�
ный закон № 131�ФЗ специальной
статьи, а также определение для горо�
дов федерального значения особого
типа муниципального образова�
ния — внутригородской территории.

Проблема управления крупными
урбанизированными регионами
возникла в первой половине XX в. и
приобрела особую актуальность во
второй половине столетия в связи с
интенсивным процессом субурбани�
зации и стремительным «располза�
нием» городов, пересекавших муни�
ципальные, а часто и государствен�
ные границы2.

Повышение интенсивности свя�
зей между городом�ядром и приле�
гающими к нему территориями,
формирование в пределах агломе�
рации единого рынка труда, совер�
шенствование транспортной систе�
мы и обеспечение возможностей
более высокой скорости и комфорт�
ности передвижения в суточном
ритме, характерном для агломера�
ций, вело к общему росту степени
целостности системы, требуя и но�
вых управленческих решений, со�
здания новых уровней и структур
управления, придания им достаточ�

ных полномочий для выполнения
функций, необходимых для повыше�
ния параметров качества жизни и
придания им того уровня единооб�
разия, который создает в системе
оптимальный социальный баланс.

В ходе развития крупнейших ур�
банизированных регионов была
выработана модель, являющаяся
инвариантом наиболее рациональ�
ного и эффективного подхода к
организации системы управления в
подобных условиях, позволяющего
максимально приблизить разнооб�
разие параметров управляющей
системы к специфическим особен�
ностям объекта управления. Для
определения этой модели был ис�
пользован термин «метрополитен�
ское управление», восходящий к
древнегреческим представлениям о
«городе�матери» и связанных с ним
«колониях�детях». В качестве метро�
полии в современных системах вы�
ступает город�ядро, распространя�
ющий свое влияние разной степени
интенсивности на территории зна�
чительного масштаба и постепенно
втягивающий в свою орбиту все
новые города и сельские населен�
ные пункты, подчиняющий их себе.

Можно перечислить следующие
особенности метрополитенского
инварианта системы управления:
1) придание метрополитенским

регионам особого статуса (субъ�

1 Лола А. Принципы управления крупнейшим городом // Проблемы теории и практики
управления. 1997. № 2. С. 73–80.

2 В первую очередь разраставшиеся агломерации начали пересекать границы субъектов
федеративных государств, а в настоящее время уже можно наблюдать срастание ур�
банизированных регионов, например, в пределах ЕС, захватывающее территорию
различных государств.
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екта федеративного государства,
автономного региона, муници�
пального образования особого
типа, статистической единицы) с
целью стратегического планиро�
вания развития всей территории
в целом;

2) комплексное использование ме�
ханизмов государственного и му�
ниципального управления, а так�
же включение в процесс много�
численных автономных органи�
заций;

3) создание многоуровневых сис�
тем управления с четким разгра�
ничением функций и полномочий
между уровнями управления;

4) постоянное совершенствование
системы и поиск баланса между
централизацией и децентрали�
зацией структуры и процесса
управления в соответствии с из�
менениями во внешней среде
(например, на общенациональ�
ном уровне) или в самом метро�
политенском регионе.
В течение XX в. сформирова�

лись крупнейшие метрополитен�
ские регионы как в Европе (Боль�
шой Париж, Лондон, Берлин, Боль�
шой Милан, Барселона и многие
другие), так и в других регионах
мира — Северной Америке (напри�
мер, трехштатный Нью�Йорк, являю�
щийся частью мегалополиса Бос�
ваш), Южной Америке (например,
Сан�Пауло), в Азии (здесь можно
упомянуть и Токио, и Шанхай, и Джа�
карту, и многие другие), Африке (на�

пример, Лагос). Таким образом,
крупные метрополитенские регио�
ны — явление глобального масшта�
ба, и метрополитенское управле�
ние представляет собой модель,
востребованную во многих странах
на разных континентах.

«Метрополитенское управление»
представляет собой комплекс поли�
тических механизмов и процессов,
с помощью которых принимаются
общезначимые для всего сообще�
ства решения, действующие в ареа�
ле, приблизительно совпадающем с
территорией, где функционируют
современные урбанистические эко�
номические и социальные системы1.

Исторически этот термин возник
в странах с высоким уровнем урба�
низации в связи с многочисленны�
ми усилиями реструктурировать су�
ществующую систему местного
самоуправления и ее институты пу�
тем сокращения числа относитель�
но автономных единиц в высоко
урбанизированных регионах (мет�
рополитенских ареалов) или путем
создания новых уровней или форм
управления для принятия определен�
ных, значимых для всей территории
решений. В данную концепцию впо�
следствии при расширении ее гра�
ниц был включен также анализ того,
как политический процесс должен
реагировать на давление, генериру�
емое расширяющимися масштаба�
ми процесса урбанизации, включая
и формальные, т. е. институциональ�
ные изменения2.

1 The Government of World Cities: The Future of the Metro Model. — NY, 1994. Р. 28.
2 Ibid. Р. 156.
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В этом контексте особый акцент
делается на качественные парамет�
ры и поведение метрополитенской
политической системы и включает
характеристику политических акто�
ров и типы конфликтов, структуру
элит, сети, с помощью которых осу�
ществляется политическая комму�
никация, процесс разрешения
конфликтов на данной территории.
Исследование данных проблем по�
священо в основном двум тенден�
циям: необходимости постоянного
повышения эффективности процес�
са управления на территории и со�
здания для этого органов, соответ�
ствующих потребностям региона, а
также минимизации социальных и
политических конфликтов и предо�
ставлению гражданам возможно�
стей для участия в решении проблем
их муниципалитетов. Считается, что
население на этих территориях вза�
имозависимо с точки зрения эконо�
мической и социальной активности,
при этом основные образцы взаи�
модействия образуют единую систе�
му организационного поведения1.

В то же время на территориях в
большинстве случаев сохраняются
различные управляющие структу�
ры. Подобная ситуация имеет ряд
негативных последствий:
1. В процессе экономического пла�

нирования местные органы вла�
сти, действуя независимо, не рас�
полагают необходимыми сред�
ствами для предоставления важ�
нейших видов услуг. Основные
инвестиционные программы пуб�

личного сектора, касающиеся во�
доснабжения, транспорта и иных
элементов инфраструктуры, мог�
ли бы планироваться и осуществ�
ляться более эффективно метро�
политенскими органами управ�
ления, нежели отдельными орга�
нами управления, имеющими
собственные мощности. Значи�
тельное совершенствование адми�
нистративной системы и финансо�
вых накоплений представляется
возможным в процессе консоли�
дации множества программ. Это
касается таких служб, как поли�
ция, пожарная охрана, здраво�
охранение. Такая структуризация
должна предотвращать дублиро�
вание в предоставлении услуг.

2. В процессе налогообложения цен�
тральный город часто оказывает�
ся в менее благоприятном положе�
нии: он предоставляет значитель�
ный объем услуг работающим в
городе в дневное время жителям
прилегающей территории, но не�
взимает с них налоги. Налоговая
база города уменьшается по срав�
нению с налоговыми базами при�
городов. Таким образом, сохра�
нение качества услуг и взимае�
мые с населения налоги требуют
формирования единой системы.

3. Участие населения в принятии
основных политических реше�
ний, касающихся всего метропо�
литенского сообщества, часто
становится невозможным. Жи�
тели пригородов не могут голосо�
вать на выборах в центральном

1 Asher F. Metropolis. — Paris, 1995. Р. 301.
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городе, а жители центрального
города не могут влиять на поли�
тический процесс на периферии.
Кроме того, в процессе функцио�
нирования различных образо�
ваний гражданам часто трудно
определить и оценить деятель�
ность избранных лиц. Жители
пригородов еще имеют возмож�
ности влияния на решения, при�
нимаемые в их муниципалите�
тах, но влияния на решения, ка�
сающиеся всей метрополии, они
не имеют.

4. Отсутствие политического орга�
на, действующего на всей метро�
политенской территории, значи�
тельно сокращает или пол�
ностью исключает возможности
ответственного планирования и
развития на общей для всей мет�
рополитенской территории осно�
ве. Местные органы общей ком�
петенции, расположенные на
территории, не имеют полномо�
чий для приведения землеполь�
зования в соответствие с ожида�
емыми изменениями в структуре
и численности населения или
экономической деятельности.
Органы специальной компетен�
ции, реализующие свои полно�
мочия на всей территории, осу�
ществляют деятельность только
в рамках своей функции (напри�
мер, транспортной системы или
иной инфраструктуры). Таким
образом, проводимая местны�

ми органами управления поли�
тика в рамках развития физиче�
ской среды является оборони�
тельной по своей природе (напри�
мер, направленной на сохране�
ние или защиту тех стереотипов
развития, которые желательны
для данного муниципалитета по
финансовым, эстетическим или
социальным соображениям)1.
Понимание политических и адми�

нистративных дефицитов существо�
вания многочисленных управляю�
щих органов в метрополитенских
ареалах неоднократно побуждало к
проведению институциональных
реформ. Структурные и процедур�
ные изменения, адаптирующие си�
стемы к новым условиям, можно
разделить на 5 категорий2:
1. Создание «особых округов». Их

юрисдикция отлична от юрисдик�
ции органов общей компетенции.
Один тип таких округов проводит
программы развития или предо�
ставляет услуги для всей метропо�
литенской территории или боль�
шей ее части. Еще в 1839 г. в Лон�
доне был создан метрополитенс�
кий полицейский округ. Подобные
округа выполняют конкретные
функции и имеют соответствую�
щие финансовые и организацион�
ные возможности, позволяющие
им действовать автономно. При�
мером такого рода может служить
управление нью�йоркского порта.
Второй тип специального округа

1 Soja Ed. W. Postmetropolis: critical studies of cities and regions. — Oxford, 2000. Р. 56.
2 Borja J., Castells M. Local and Global: The Management of Cities in the Information Age. —

London, 1997.
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охватывает гораздо меньшую тер�
риторию, иногда даже только часть
территории органа управления
общей компетенции. Такие округа
создаются для удовлетворения по�
требностей населения быстро ур�
банизирующихся территорий. По�
добных специальных округов сего�
дня во многих странах уже не десят�
ки и даже не сотни, а тысячи1.

2. Присоединение муниципалите�
тов пригородов к центральному
городу. Более прямым путем
проведения административной
реформы в метрополитенских
ареалах является присоедине�
ние вновь урбанизированной
территории к самой метропо�
лии — «городу�матери»2. В ХIX –
начале XX вв. такой способ при�
ведения в соответствие границ
города и роста его населения
или его перераспределения в
пространстве использовался
как европейскими, так и амери�
канскими городами. Будучи до�
статочно эффективной мерой,
с политической, экономической
и социальной точки зрения при�
соединение создает подчас зна�
чительные организационные и
финансовые проблемы, а также
проблемы в сфере землепользо�
вания. Если присоединяется тер�
ритория, которую еще предстоит
осваивать, то это сказывается
на финансовой и материальной

составляющей города, а с другой
стороны, если город затягивает
присоединение, то начавшийся
процесс урбанизации на террито�
рии, находящейся на достаточном
расстоянии от самого города, зна�
чительно затрудняет управление
процессом землепользования или
делает его невозможным. Кроме
того, в данном случае существует
опасность сопротивления жите�
лей мелких муниципалитетов при�
соединению, так как их идентифи�
кация как жителей определенного
поселения достаточно сильна.
Чаще всего в таких случаях проис�
ходит присоединение более сла�
бых с финансовой точки зрения
муниципалитетов, более сильные
остаются независимыми.

3. Передача функций. Одной из воз�
можностей реформирования в
рамках метрополитенских терри�
торий в странах с двухуровневой
системой местного самоуправле�
ния (США, Великобритания и др.) и
федеративных государствах, где
деятельность муниципалитетов ре�
гламентируется субъектами феде�
рации, является возможность пе�
редачи функций с местного уров�
ня управления на другие уровни,
а также консолидации несколь�
ких уровней для осуществления
программы. Причем этот процесс
может принимать форму как раз�
деления функций (например, меж�

1 Norton A. The Government and Administration of Metropolitan Areas in Western
Democracies: Survey of Approaches to the Administrative Problems of Major Conurbation
in Europe and Canada. — Birmingham, 1983. Р. 36.

2 Stephens R. G., Wikstrom N. Metropolitan Government and Governance: Theoretical
Perspectives, Empirical Analysis, and the Future. — NY, 2000. Р. 49.



НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ
СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

148
3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

ОБЩЕСТВО и РЕФОРМЫ

ду графством и муниципалите�
том), так и консолидации разных
уровней (например, графств раз�
ных штатов и муниципалитетов в
их составе) для осуществления той
или иной деятельности. Одним из
самых популярных вариантов
является при этом исполнение от�
дельных функций (здравоохране�
ние, социальное обеспечение,
транспортные магистрали, разви�
тие зон отдыха) на добровольной
основе совместно с центральным
городом и графством (или граф�
ствами), результатом чего являет�
ся усиление роли графства как
главного элемента метрополитен�
ской территории. Этот подход воз�
можен на основе добровольных
договоренностей, достигнутых в
результате переговоров между
служащими муниципалитетов и
графств, и представляет собой
возможность преодоления ряда
последствий административной
фрагментации в метрополитен�
ских регионах, хотя отдельные му�
ниципальные образования и со�
храняют при этом политическую
автономию1.

4. Метрополитенская федерация2.
Учитывая все трудности ранее
охарактеризованных процес�
сов, многие ученые выступают за
метрополитенские федерации

как самую эффективную воз�
можность решения проблем мет�
рополитенских регионов на наи�
более рациональной основе.
Главной идеей является при этом
создание единой системы управ�
ления для всей территории, обла�
дающей, однако, ограниченной
компетенцией; большинство су�
ществующих местных единиц
(обоих уровней) продолжают при
этом выполнять «собственно
местные» функции. Обычно план
федерализации предусматрива�
ет участие более мелких единиц
в политическом процессе и про�
цессе управления метрополи�
тенским регионом через какую�
либо форму представительства в
органах управления метрополи�
тенского уровня. Наиболее пол�
но федеративный принцип был
реализован в Торонто (Канада) в
1953 г. в соответствии с законом
провинции Онтарио3. Муниципа�
литет Торонто обладает полной
компетенцией в таких сферах, как
водоснабжение, удаление стоков,
основные транспортные магист�
рали, общественный транспорт,
планирование на территории,
охватывающей центральный го�
род и 12 пригородов. Метрополи�
тенский совет, состоящий из глав
администраций пригородов и

1 Governance and Opportunity in Metropolitan America / Ed. By Committee on Improving the
Future of U. S. Cities Through Improved Metropolitan Area Governance. — Washington D. C.,
1999.

2 Keating M. Comparative Urban Politics: Power and the City in the USA, Canada, Britain and
France. — Aldershot; Hants, 1991. Р. 98.

3 Isin E. F. Governing Toronto Without Government: Liberalism and Neoliberalism // Studies
in Political Economy. 1998. № 56. P. 169–192.
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12 избранных муниципальных слу�
жащих Торонто, руководит метро�
политенским муниципалитетом.
Ранее существовавшие единицы
продолжают осуществлять такие
функции, как здравоохранение,
библиотечное обслуживание, со�
циальное обеспечение, хотя поли�
ция уже в 1957 г. была передана
в метрополитенское управление,
что вызвало упреки в том, что
планируется полное присоедине�
ние пригородов к центральному
городу.

5. Правительственные меры, не свя�
занные непосредственно с мест�
ным самоуправлением. Для реше�
ния проблем управления метро�
политенскими территориями и их
развития использовались также
меры, не связанные с законода�
тельством о местном самоуправ�
лении. Ряд программ осуществ�
лялся непосредственно централь�
ными правительствами или ины�
ми более высокими, чем местный,
уровнями управления. Особенно
это характерно для Франции, с ее
высокой степенью централиза�
ции системы управления. В феде�
ративных государствах механиз�
мы взаимодействия носят более
комплексный характер, так как в
них участвуют оба государствен�
ных уровня. В штатах Нью�Йорк и
Калифорния специальные под�
разделения администрации губер�
натора осуществляют взаимодей�
ствие с крупнейшими городами и

участвуют в решении проблем
метрополитенских регионов. Бо�
лее того, многие особые округа
метрополитенских регионов пред�
ставляют собой, с правовой точки
зрения, агентства штатов, а их ру�
ководители или главы администра�
ций назначаются губернаторами
или законодательными органами.
Правительство США занимается
решением проблем метрполитенс�
ких регионов на системной осно�
ве через свои программы в сфе�
ре жилищной политики, обновле�
ния городов, строительства до�
рог, здравоохранения, занято�
сти1. На этом же поле действуют
параполитические организации,
которые, не являясь собственно
органами управления, в то же
время приобретают все большее
влияние в процессе формирова�
ния публичной политики.
Фрагментация системы управле�

ния в метрополитенских регионах
является одной из причин сепарати�
стских и изоляционистских тенден�
ций развития. Мелкие муниципали�
теты чаще всего формируются из
достаточно однородных групп насе�
ления по таким признакам, как уро�
вень доходов, этническая принад�
лежность, религия, род занятий и т. д.
Это создает более сильную иденти�
фикацию принадлежности к опреде�
ленной общности и, возможно, сни�
жает степень конфликтности, одна�
ко это происходит ценой высокой
степени политической изоляции. Эти

1 Keating M. The New Regionalism in Western Europe: Territorial Restructuring and Political
Change. — Cheltenham; Northampton, 1998. Р. 67.



НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ
СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

150
3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

ОБЩЕСТВО и РЕФОРМЫ

тенденции тормозят развитие фор�
мальных институтов метрополитен�
ского управления, но одновременно
они свидетельствуют об эмбрио�
нальном характере метрополитен�
ских политических систем.

Анализ современной системы
управления урбанизированным ре�
гионом Санкт�Петербургом, а также
прилегающей к нему территории
Ленинградской области позволяет
выявить ряд преимуществ по срав�
нению с метрополитенскими систе�
мами управления многих крупней�
ших городов. Вышеназванные тен�
денции дезинтеграции, сепаратиз�
ма отдельных муниципальных обра�
зований не имеют места, уровень
интеграции в системе достаточно
высок. Однако это предполагает и
оборотную сторону — снижаются
возможности участия населения в
процессе принятия решения в свя�
зи с отсутствием у муниципалитетов
полномочий по решению проблем в
наиболее важных функциональных
сферах и отсутствием у них ресурс�
ной базы для обеспечения эффек�
тивного полномасштабного управ�
ления территорией.

В целом проблема метрополитен�
ского управления на уровне Санкт�
Петербурга может быть сведена к
следующим основным аспектам:
1. С политической точки зрения необ�

ходимо четко выявить сферы дея�
тельности и полномочия, в рамках
которых данные виды деятельно�
сти могут наиболее эффективно
осуществляться на максимально
низком уровне управления. В соот�
ветствии с этим должна быть опре�
делена территориальная основа

организации местного само�
управления. С большой вероят�
ностью можно констатировать,
что по большинству функций ныне
существующие муниципальные
образования внутригородских
территорий (как и большинство
мелких или относительно мелких
муниципальных образований в
крупных метрополиях) не смогут
быть ни главными акторами при�
нятия решений, ни главными ис�
полнителями этих решений. Не�
сколько иначе может обстоять
дело в отдельно стоящих городах,
что требует учета при выработке
модели.

2. С финансово�экономической точ�
ки зрения формирование само�
стоятельных бездотационных бюд�
жетов ныне существующих муни�
ципальных образований внутри�
городских территорий практиче�
ски невозможно, а расходование
средств их органами управления
должно находиться под жестким
контролем. Соответственно, боль�
шая часть финансовой компетен�
ции, а также налоговая политика
сохранятся за органами исполни�
тельной власти субъекта РФ. Как
и для всех метрополий, для Санкт�
Петербурга существует проблема
обеспечения им значительного
объема услуг для населения при�
легающей территории, что требу�
ет учета этих затрат при формиро�
вании финансовых ресурсов всей
территории в целом.

3. С точки зрения повышения эффек�
тивности функционирования
всей системы в целом главным
является выработка механизмов
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взаимодействия всех участников
процесса в ходе принятия и реали�
зации управленческого решения.
На основе анализа широкого

спектра проблем, связанных с управ�
лением в крупных метрополитенских
регионах, был составлен ряд реко�
мендаций, которые могли бы способ�
ствовать совершенствованию систе�
мы управления Санкт�Петербурга,
второго по величине города РФ, вхо�
дящего также в число 30 наиболее
крупных городов мира.

В ныне существующей ситуации,
когда Санкт�Петербург является
субъектом РФ, т. е. городом�госу�
дарством, наиболее рациональным
представляется использование опы�
та Берлина, где на общегородском
уровне одни органы управления ре�
шают задачи как государственные,
так и муниципальные. В мире в
последние годы существует общая
тенденция — без участия государ�
ства, в том числе федеральных орга�
нов управления, многие проблемы
городов такого масштаба не могут
решаться. В тех случаях, когда город
не является субъектом государствен�
ного управления, центральным орга�
нам управления приходится брать на
себя решение многих проблем. Дево�
люция полномочий региональному
уровню свидетельствует о расшире�
нии его роли именно как уровня де�
централизованного государственно�
го управления.

В случае придания Санкт�Петер�
бургу муниципальной компетенции
как единому муниципалитету с сохра�
нением его государственных полно�
мочий субъекта РФ второй уровень
управления (укрупненный или не
укрупненный) будет решать тактиче�
ские и / или оперативные задачи,
в зависимости от функции, под жест�
ким контролем города. Это не меша�
ет формировать в районах или муни�
ципальных округах полноценные
органы местного самоуправления
как форму местной демократии.
Укрупнение, естественно, позволит
исполнять на муниципальном уровне
более широкие полномочия и боль�
ший масштаб функций.

Ряд функций (например, транс�
портную функцию) придется коорди�
нировать с Ленинградской областью,
что потребует интенсивных усилий со
стороны органов государственного
управления обоих субъектов. В связи
с этим, возможно, более рациональ�
ным было бы объединение Санкт�Пе�
тербурга и области, т. е. расширение
метрополитенского региона Санкт�
Петербурга за счет прилегающей тер�
ритории. В этом случае городу мог
быть присвоен статус городского
округа в соответствии с Федераль�
ным законом № 131�ФЗ с сохранени�
ем особого регулирования ст. 79, по�
зволяющей создавать муниципали�
теты второго уровня на внутригород�
ских территориях.
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Органы местного самоуправления (МСУ)
максимально приближены к населе�
нию и призваны выражать и защищать

его интересы. В то же время МСУ имеет непо�
средственное отношение к власти, обладает
рядом полномочий и ресурсами по их реали�
зации. Являясь связующим звеном между го�
сударственной властью и народом, органы
МСУ призваны осуществлять и коммуникатив�
ную функцию. Работа муниципальных советов
становится заметной только при условии орга�
низации информирования населения, а инфор�
мационное взаимодействие с органами госу�
дарственной власти позволяет ставить цели и
задачи в соответствии с направлением госу�
дарственной политики. Выбор информацион�
ных каналов и умелое их использование в ито�
ге повышает эффективность деятельности
органов МСУ, что обусловливает актуальность
заявленной темы.

В предлагаемой статье авторы ставят цель
провести анализ и выявить наиболее опти�
мальные формы информирования населения
органами местного самоуправления в Санкт�
Петербурге, формы информационного взаи�
модействия органов местного самоуправле�
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ния Санкт�Петербурга с органами
государственной власти.

Данные для анализа особенно�
стей информационного взаимодей�
ствия органов МСУ с органами госу�
дарственной власти и населением
были получены путем глубинного ин�
тервью с главами муниципальных
образований, телефонного опроса
депутатов муниципальных советов,
проведения фокус�группы, анкетиро�
вания жителей некоторых районов
Санкт�Петербурга.

По мнению большинства респон�
дентов (64%), инициаторами ин�
формационного взаимодействия в
равной степени являются и органы
местного самоуправления, и орга�
ны государственной власти (рис. 1).
Хотя 25% опрошенных отмечают, что
инициаторами являются органы го�
сударственной власти, а органы
МСУ проявляют инициативу только
по мере необходимости. Такой под�
ход противоречит принятым зако�
нодательным актам и может сни�

жать качество деятельности орга�
нов власти.

Причиной такого положения ве�
щей может быть стремление отдель�
ных органов государственной влас�
ти способствовать распространению
информации по принципу директив�
ных распоряжений «сверху», на что
указывают 17% респондентов. 11%
депутатов муниципальных советов
считают поток информации, исходя�
щей от органов МСУ, гораздо слабее,
чем от органов власти. Обнадежива�
ет тот факт, что 70% опрошенных счи�
тают, что взаимодействие идет на
равных (рис. 2).

Каналы, используемые для обме�
на информацией между органами
МСУ и органами государственной
власти, представлены на рис. 31.

Из гистограммы видно, что наи�
более часто используемые каналы —
это электронная почта и телефон —
видимо, в силу оперативности дан�
ных видов связи. Но в интервью боль�
шинство респондентов отмечают, что

Рис. 1. Инициаторы информационного взаимодействия

1 Здесь и далее сумма ответов может превышать 100%, так как респонденты имели
право выбрать более 1 варианта ответа на вопрос.
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основной формой обмена докумен�
тальной информацией остаются
письма, поскольку только письмен�
ная форма является официально
признанным ответом на запрос. При�
чем многие отмечают, что это замед�
ляет работу.

Второй по значимости канал ин�
формационного взаимодействия —

совещания: совещания в админи�
страции района и города, заседания
муниципальных советов, работа про�
фильных комиссий администрации
района, коллегии администрации
района, семинары комитета по рабо�
те с исполнительными органами го�
сударственной власти и взаимодей�
ствию с органами местного само�

Рис. 2. Организация информационного взаимодействия органов МСУ
с органами государственной власти

Рис. 3. Каналы обмена информацией органов МСУ
и государственной власти



155
НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ

СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

управления правительства Санкт�Пе�
тербурга. Личные встречи были выне�
сены отдельно, так как к ним относят�
ся прямые контакты между предста�
вителями органов МСУ и государст�
венной власти вне регламента.

Следует отметить, что структура
использования средств для взаимно�
го информирования органами госу�
дарственной власти и органами МСУ
существенно отличается (рис. 4).

Муниципальные советы исполь�
зуют такую форму информирования,

как письма чаще (82%), чем органы
государственной власти (64%). Элек�
тронная почта, наоборот, чаще ис�
пользуется органами государствен�
ной власти (70% против 64%), хотя в
этой части отличия небольшие. Неко�
торые респонденты отмечали, что у
них отсутствует электронная почта,
позволяющая осуществлять связь со
Смольным.

Сайт используется органами МСУ
(5,9%) для получения информации о
деятельности органов государствен�

Рис. 4. Средства информирования
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ной власти, готовящихся мероприя�
тиях, принятых решениях. Столь не�
большой процент использующих
Интернет�ресурсы объясняется отсут�
ствием у многих муниципальных
образований собственного сайта —
только 42% опрошенных указали на
его наличие. Но и среди них большин�
ство респондентов отмечают, что
используют его по минимуму: выве�
шивают устав, нормативные акты и
практически не ведут работу по его
обновлению и поддержанию, ссыла�
ясь на нехватку денежных средств.
Служащие органов государственной
власти вообще не заходят на сайты
муниципальных образований, игно�
рируя это современное средство ком�
муникации.

Совещания и распоряжения вос�
принимаются исключительно как
средство донесения информации от
органов государственной власти
органам МСУ, несмотря на то, что мно�
гие депутаты муниципальных советов
позиционируют свою независимость
и неправомочность отдавать им при�
казы. Напрашивается вывод о том,
что на совещаниях представители му�
ниципальных советов лишены иници�
ативы. Эта форма информационного
взаимодействия не используется орга�
нами государственной власти для по�
лучения обратной связи с органами
МСУ, для выяснения их потребностей
и проблем.

Под личными встречами подразу�
меваются встречи руководителей:
глав администраций, председателей
муниципальных советов. Причем
органы государственной власти
чаще сами приглашают к себе пред�
ставителей органов МСУ (70% случа�

ев). Депутаты муниципальных сове�
тов используют личные встречи для
обмена информацией преимуще�
ственно в том случае, если сложи�
лись хорошие личные отношения с
сотрудниками районной админи�
страции. В личной беседе некоторые
респонденты отмечали, что для про�
движения информации, для оказания
влияния на органы государственной
власти и принятия ими точки зрения
органов МСУ необходимо проявлять
определенную настойчивость: это
могут быть многократные напомина�
ния, дублирование информации.

Данные гистограммы на рис. 4 за�
ставляют усомниться в том, что инфор�
мационное взаимодействие между
органами МСУ и государственной вла�
сти происходит на равных.

Выявление связей органов МСУ с
органами государственной власти
позволяет определить частоту и плот�
ность их взаимодействия (рис. 5).

На первом месте по частоте кон�
тактов находятся администрации
районов, на территории которых рас�
положены муниципальные советы
(94%). Некоторые муниципальные
образования взаимодействуют с гла�
вами администраций, некоторые
чаще обращаются в соответствующие
комитеты и отделы: по образованию,
по молодежи, по благоустройству, по
строительству, по работе с МСУ.

На втором месте по частоте обра�
щения, но не по значимости — коми�
тет по работе с исполнительными
органами государственной власти и
взаимодействию с органами мест�
ного самоуправления администра�
ции губернатора Санкт�Петербурга,
возглавляемый Н. В. Шубиной.
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Отмечалось также Министерство
экономического развития.

Депутаты Законодательного со�
брания Санкт�Петербурга, к сожале�
нию, не так активно участвуют в
процессе коммуникации с органами
МСУ. Только 23% опрошенных отме�
тили, что взаимодействуют с депута�
тами Законодательного собрания.
Объясняется это тем, что коммуника�
тивные процессы могут быть выра�
жены только в случае избрания депу�
тата в парламент Санкт�Петербурга
от территории муниципального
образования, т. е. все определяется
личными контактами. При этом про�
звучало мнение, что такого плана
контакты происходят с периодично�
стью два раза в год. На встречах с
представителями органов госу�
дарственной власти, как правило,
обсуждаются вопросы, связанные с

благоустройством территории, с ре�
ализацией социальных программ, с
опекой, попечительством, а также
вопросы финансирования муници�
пальных советов.

Информационное взаимодей�
ствие с населением в равной (а воз�
можно, и в большей) степени значи�
мо для органов МСУ, как и взаимо�
действие с органами государствен�
ной власти, так как сама идея само�
управления основана на соблюдении
интересов граждан. Выстраивание
коммуникации органов МСУ Санкт�
Петербурга с местными жителями
имеет некоторые особенности (рис. 6
на с. 158).

Депутаты муниципальных сове�
тов наиболее значимым каналом
получения информации от жителей
считают личные взаимодействия
(82%) — это приемы граждан, кон�
сультации, публичные слушания, от�
четы перед жителями, контакты во
время массовых мероприятий (на�
пример, проведения праздников).
Становится очевидным при этом,
что именно письменная форма вза�
имодействия занимает наиболь�
ший объем. К ней относятся письма
(70%), в том числе и присылаемые в
газету, жалобы (29%), заявления
(17%). Следует отметить, что жители
пишут не только жалобы, но и бла�
годарственные письма на имя гу�
бернатора за участие депутатов в
решении проблем. В некоторых му�
ниципальных образованиях жители
имеют возможность связываться с
депутатами напрямую по мобиль�
ному телефону. Зачастую этот спо�
соб взаимодействия бывает мни�
мым: депутаты не всегда отвечают

Рис. 5. Структура взаимодействия
органов МСУ с органами
государственной власти
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на звонки, даже если на визитке ука�
зан номер телефона. Это подтверж�
дается фактом, что сами жители не
указывают телефон как способ связи
с органами МСУ (см. рис. 7). Элект�
ронная почта для этих целей исполь�
зуется крайне редко (5%).

Со стороны местных жителей ис�
ходит несколько иная информация
о каналах связи с органами МСУ и
указываются иные источники инфор�
мации об их деятельности (рис. 7,
рис. 8).

При сравнении мнения жителей и
депутатов муниципальных советов о
существующих информационных ис�
точниках вырисовывается интерес�
ная картина. Основной канал инфор�
мирования населения — это газеты,
что отмечают 52% опрошенных жи�

телей. Муниципальные СМИ, без�
условно, содержат самую полную и
достоверную информацию о работе
муниципальных советов. Но эта
информация не доходит до целевой
аудитории, и разрыв между выбо�
ром депутатов (100%) и населения
(52%) подтверждает это.

Анализ данных, полученных при
опросе населения, показывает,
что личные встречи с депутатами
занимают лишь 5% в общем объ�
еме представленных информаци�
онных источников. Тогда как сами
депутаты отмечают этот способ
информирования в 70% случаев. Та�
кое расхождение во мнениях свиде�
тельствует о том, что депутаты муни�
ципальных советов придают личным
встречам гораздо большее значение,

Рис. 6. Каналы обратной связи органов МСУ с жителями
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Рис. 7. Источники информации жителей о деятельности органов МСУ
(выбор жителей)

Рис. 8. Источники информации для жителей о работе органов МСУ
(выбор депутатов)
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чем жители. Личные встречи являют�
ся в большей степени средством на�
копления паблицитного капитала,
создания известности депутата, фор�
мирования его имиджа, чем формой
информационного взаимодействия
с населением.

Объявления читают 23% жителей,
среди депутатов на них ориентиро�
ваны 47%. Листовки как средство
информирования используются му�
ниципальными советами преимуще�
ственно в период предвыборной
агитации (17%), при этом их рассмат�
ривают как информационный источ�
ник 19% жителей.

Представляет интерес такой
источник, как «соседи»: 19% опро�
шенных получают информацию от
лидеров мнений. Как правило, это
жители с активной гражданской по�
зицией, участники общественных
организаций, чаще пенсионеры. Они
взаимодействуют непосредственно с
депутатами муниципальных советов
и затем доводят полученные сведе�
ния до остальных. 14% от общего чис�
ла опрошенных не получают никакой
информации. Возникает вопрос: по�
чему они не становятся участниками
коммуникативного процесса? Толь�
ко ли из�за собственной пассивно�
сти, или недостаточная активность
органов МСУ тоже оказывает влия�
ние? Указанная цифра не является
критической, поскольку в демократи�
ческом обществе всегда есть катего�
рия граждан, не интересующихся по�
литикой, но дальнейший рост этого
показателя (приближение его к 20%)
может свидетельствовать о падении
легитимности власти, росте недове�
рия к ней.

Такая форма коммуникации, как
письмо, не указывалась вовсе. От�
дельные респонденты отмечали, что
«на праздники, на дни рождения
приходят поздравительные письма»,
но не могли вспомнить имена депу�
татов, подписавших их. Такие пись�
ма могут выступать средством напо�
минания о существовании органов
МСУ, но они не вносят вклад в сте�
пень осведомленности граждан о
работе этих органов.

Что знают жители о местном само�
управлении? Ответ на этот вопрос
представлен на рис. 9.

Депутатов муниципальных сове�
тов знают только 47% граждан. Это
не означает, что с ними знакомы лич�
но или знают в лицо, многие только
слышали фамилию. О направлениях
деятельности органов МСУ знают
29%. При этом 71% жителей не имеет
представления о том, чем занимают�
ся муниципальные советы. 42% жите�
лей знают, какие услуги оказывают
органы МСУ. 52% жителей имеют до�
ступ к отчету о деятельности МСУ, но
не читали его, а просто видели или
слышали о его существовании.

Осведомленность жителей напря�
мую зависит от возраста. Молодежь
до 30 лет, как правило, ничего не зна�
ет о деятельности МСУ, среди жителей
от 30 до 45–50 лет процент имеющих
представление об МСУ уже выше,
жители пенсионного возраста, осо�
бенно старше 60, не только лучше
осведомлены о работе органов МСУ,
но и активно взаимодействуют с
ними. В процессе интервьюирова�
ния звучали такие реплики: «работа�
ют только с пожилыми», «отсутствует
информированность», «необходимо
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больше информации для всех слоев
населения».

Плохая осведомленность населе�
ния о деятельности муниципальных
советов напрямую отражается на
характере его взаимодействия с орга�
нами МСУ (рис. 10).

Консультации получали только
14% опрошенных жителей, 76% ни�
когда не обращались в органы МСУ.
Следует отметить, что при обращении
с письменными заявлениями жители
всегда получали ответ. Услугами, пре�
доставляемыми МСУ, пользовались
14% жителей, хотя осведомлены об
услугах 43%. Но и те жители, кто
пользовался данными услугами, от�
мечают, что делали это крайне редко.
В основном это получение помощи
многодетным семьям, благоустрой�
ство территории, платные услуги.
В органы МСУ обращаются только
при возникновении проблемных си�

туаций. Для жителей активного воз�
раста проблемными становятся во�
просы организации стоянок на мес�
те детских площадок, выделения пло�
щадок под застройку, плохое каче�
ство дорог. Они обращаются в орга�
ны МСУ реже, чем пенсионеры.

Следующий блок аналитических
данных позволяет выделить причи�
ны такого низкого уровня информи�
рованности граждан.

По оценкам жителей, доступ к
информации крайне затруднен: так
считают 62%. Такое ощущение воз�
никает из�за того, что сами органы
МСУ проявляют мало инициативы в
предоставлении имеющейся инфор�
мации. Как правило, они осуществ�
ляют эту деятельность только по тре�
бованию граждан. Это подтвержда�
ют 33% выбравших вариант отве�
та «информацию получить легко».
Никто не сказал, что информация

Рис. 9. Осведомленность жителей о местном самоуправлении
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ОБЩЕСТВО и РЕФОРМЫ

Рис. 11. Доступность информации для жителей

полностью закрыта — и это радует
(рис. 11). Хотя некоторые высказы�
вались о «необходимости осве�
домлять граждан о работе и резуль�
татах».

Как отмечалось ранее, основной
канал получения информации для
жителей — это газеты (52%). Но как
видно из диаграммы, представлен�
ной на рис. 12, муниципальные газе�
ты читаются крайне редко. Регулярно

читают 19% жителей, 30% не читают
их вовсе, 33% — от случая к случаю.

Одной из причин недостаточной
осведомленности жителей о деятель�
ности органов МСУ, видимо, являет�
ся невнимание населения к муници�
пальным печатным изданиям. Ста�
новится очевидным, что существует
необходимость более активно при�
влекать другие формы информиро�
вания населения.

Рис. 10. Взаимодействие жителей с органами МСУ
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Картина становится еще более пе�
чальной, если детально выяснить сте�
пень осведомленности населения о
муниципальной прессе. Как следует
из данных на рис. 13, только 30%
знакомы с муниципальными СМИ.
43% идентифицируют муниципальные
СМИ с газетой «Мой район», которая
таковой не является и не ставит сво�
ей целью предоставление гражданам
информации о деятельности органов
МСУ. Следовательно, их можно смело
присоединить к 27% тех, кто ничего не
слышал о муниципальных газетах.

Муниципальные газеты издают�
ся в достаточном количестве. Их от�

сутствие у потенциальных читате�
лей означает, что они не доходят до
населения. При сравнении спосо�
бов распространения муниципаль�
ных СМИ, называемых органами
МСУ (рис. 15 на с. 165), и мест до�
ступа данного источника инфор�
мации, которые указывают жители
(рис. 14 на с. 164), находим суще�
ственные отличия.

Газеты всегда есть в помещении
муниципальных советов, но там их
берут только 14%. Самая эффектив�
ная — адресная доставка, но в по�
чтовом ящике газету находят 9,5%
жителей, тогда как 29% депутатов

Рис. 12. Регулярность чтения жителями муниципальных газет

Рис. 13. Осведомленность населения о муниципальной прессе
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указывают на использование этого
способа доставки. Дело в том, что в
некоторых муниципальных округах,
выбравших этот вариант ответа и
реализующих эту форму информаци�
онного взаимодействия, газета рас�
пространяется не по всем почтовым
ящикам, а лишь частично. Осталь�
ные жители берут газету в местах
массового скопления народа.

Наибольший доступ данного ис�
точника информации может быть в
магазинах (28%), но используют эти
места для доставки газет только 11%
муниципальных советов. В метро га�
зеты находят 19% жителей, но муни�
ципальные СМИ распространяются
там только от 6% муниципальных со�
ветов. 17% депутатов муниципаль�
ных советов указали, что газету мож�
но найти в поликлиниках, но берут ее
там только 5% жителей, при этом по�
сещают поликлиники в основном
люди пожилые, следовательно, моло�
дое работающее население через по�
ликлиники не охватить.

Такие способы распространения
муниципальных газет, используемые
муниципальными советами, как стен�
ды по округу (12%), библиотеки (12%),
дома культуры (6%), почта (6%), обще�
ственные организации (12%) населе�
нием не указывались вовсе, что, ви�
димо, свидетельствует о низкой посе�
щаемости населением указанных
мест и заведений.

Сравнительный анализ гисто�
грамм на рис. 14 и рис. 15 показыва�
ет, что муниципальная пресса рас�
пространяется там, где она остается
недоступной для большинства жите�
лей муниципальных округов, а наи�
более эффективные каналы распро�
странения задействованы мало.
Это, по всей видимости, и является
основной причиной низкого про�
цента осведомленности граждан о
муниципальных средствах массо�
вой информации.

На рис. 16 показано, какая инфор�
мация в газетах прежде всего инте�
ресует жителей. 39% опрошенных

Рис. 14. Места доступа к муниципальным газетам
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Рис. 15. Способы распространения муниципальных газет

узнают о жизни района: происходя�
щие события, новости, ремонт до�
рог, ДТП. На втором месте — работа
муниципального совета (24%). Сюда

относится информация о принятых
решениях, о работе администрации
района, о встречах с депутатами.
14% жителей интересуются работой

Рис. 16. Характер информации, извлекаемой жителями из газет
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жилищно�коммунального хозяй�
ства, а также узнают о проведении
праздников, мероприятий. Пользу�
ется спросом информация о воз�
можностях организации досуга,
о выставках, программа ТВ. Эти дан�
ные можно использовать для при�
влечения внимания читателей к му�
ниципальной прессе.

Подводя итоги, можно сделать
вывод, что поставленные в начале
статьи цели были достигнуты. Социо�
логическое исследование показало
основные формы информационного
взаимодействия органов МСУ, сте�
пень привлечения муниципальных
СМИ, выявило некоторые расхожде�
ния в предпочитаемых каналах ком�
муникации между жителями и депута�
тами муниципальных советов. При�
веденный в статье подробный анализ
позволит улучшить деятельность муни�
ципальных советов в сфере инфор�
мационного взаимодействия с орга�
нами государственной власти и с
жителями муниципальных округов.

Ниже авторы приводят свои реко�
мендации по повышению эффектив�
ности информационной деятельности
органов местного самоуправления:
1. С органами государственной

власти:
1) организовывать обучающие

семинары для депутатов муни�
ципальных советов;

2) проводить круглые столы по
обмену опытом между депута�
тами различных округов;

3) создать внутреннюю Интернет�
сеть, так называемый Интра�
нет, как внутрикорпоративное
СМИ, куда имеют доступ только
сотрудники, для обмена инфор�

мацией между органами госу�
дарственной власти и МСУ, где
предоставлять правовую, юри�
дическую информацию, приня�
тые законодательные акты и
решения, информацию для со�
ставления социально�эконо�
мического паспорта и др.;

4) привлекать специалистов по
связям с общественностью для
организации процесса инфор�
мационного взаимодействия
(создание информационных
поводов, поиск новых форм и
каналов информирования,
организация и управление ком�
муникациями);

5) расширить контакты с депута�
тами Законодательного собра�
ния Санкт�Петербурга;

6) конкретизировать реальные
полномочия органов МСУ;

7) шире использовать электрон�
ную почту.

2. С населением:
1) предоставлять информацию

гражданам в инициативном
порядке, не дожидаясь их тре�
бований;

2) организовать передачи на
местных телеканалах и радио
для разъяснения сути работы
органов МСУ;

3) задействовать локальное ра�
диовещание (громкоговори�
тели на площадях, в магази�
нах) для новостей;

4) создать форум на сайте для
обмена мнениями с жителями;

5) разработать программы для
привлечения средних слоев и
молодежи, привлекать школы и
вузы для их информирования;
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6) организовать адресную дос�
тавку муниципальных газет по
почтовым ящикам. Распро�
странять муниципальные газе�
ты в магазинах и метро;

7) использовать для информиро�
вания не только муниципаль�
ные СМИ, но и городские;

8) использовать бегущую строку
и экраны в городском транс�
порте;

9) создавать видеоотчеты о дея�
тельности муниципальных со�
ветов и демонстрировать их
на отчетных собраниях, на те�
левидении, на уличных ЖК�
экранах;

10) издавать ежегодный отчет о
деятельности муниципально�
го совета и задачах на следу�
ющий год отдельной брошю�
рой и распространять ее мето�
дом «директ�мэйл» (прямой
рассылкой);

11) использовать книги отзывов и
предложений как способ полу�
чения обратной связи с жите�
лями;

12) для опубликования (обнародо�
вания) муниципальных право�
вых актов использовать 1�ю и
2�ю страницы муниципаль�
ных газет;

13) использовать такой метод
информирования, как соци�
альная реклама.

Информирование населения на�
прямую зависит от распределения
бюджетных средств. Так, депутаты
указывают на то, что зачастую в
ущерб бюджету, выделяемому на ин�
формирование, денежные средства
приходится направлять на социаль�
ную помощь нуждающимся гражда�
нам, и 70 тыс. рублей, необходимых
на содержание сайта, лучше потра�
тить на другие нужды. В связи с этим
можно рекомендовать определить
минимальную сумму расходов из
бюджета на информирование насе�
ления, чтобы это направление дея�
тельности не оставалось без финан�
сирования. Но при планировании
расходов на информационную дея�
тельность следует четко понимать,
чего мы хотим достичь, зачем нам это
нужно и как мы будем использовать
полученные результаты. Расчет и
сравнительный анализ затрат и пла�
нируемой выгоды позволит рацио�
нально использовать денежные сред�
ства. Потребность государственной
власти в проведении подобных ис�
следований подтверждает серьез�
ность намерений в реформировании
органов местного самоуправления.
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С
овершенствование управления здра�
воохранением является одной из важ�
нейших задач, от решения которой бу�

дет зависеть успех осуществления проекта
модернизации здравоохранения Санкт�Пе�
тербурга.

Проблемы организации публичной влас�
ти в Санкт�Петербурге в сфере здравоохра�
нения связаны, прежде всего, с отсутствием
учреждений здравоохранения муниципаль�
ного уровня. Соответственно организацией
оказания медицинской помощи и ее коорди�
нацией в рамках огромной сети подведом�
ственных медицинских учреждений призван
заниматься комитет по здравоохранению
Санкт�Петербурга — государственный орган
власти, занимающийся государственным
регулированием в сфере здравоохранения.
В других субъектах РФ аналогичные органы
государственной власти отвечают за работу
порядка десяти государственных медицин�
ских учреждений (областных, краевых и т. д.).

Наряду с городскими учреждениями здра�
воохранения, непосредственно подчиненны�
ми комитету по здравоохранению, в Санкт�
Петербурге существуют государственные
учреждения здравоохранения, находящиеся

ЩЕРБУК Ю. А.,

ЖОЛОБОВ В. Е.,

КАДЫРОВ Ф. Н.,

ХАЙРУЛЛИНА И. С.

ПРОБЛЕМЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО
РЕГУЛИРОВАНИЯ ЗДРАВООХРАНЕНИЯ

В САНКТ-ПЕТЕРБУРГЕ

Щербук Юрий Александро�
вич — председатель комитета
по здравоохранению Санкт�
Петербурга (Санкт�Петербург).

Жолобов Владимир Евгенье�
вич — первый заместитель
председателя комитета по
здравоохранению Санкт�Пе�
тербурга (Санкт�Петербург).

Кадыров Фарит Накипович —
доктор экономических наук,
заместитель председателя ко�
митета по здравоохранению
Санкт�Петербурга (Санкт�Пе�
тербург).

Хайруллина Ирина Сергеев�
на — экономист комитета по
здравоохранению Санкт�Пе�
тербурга (Санкт�Петербург).
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в ведении администраций районов
города. В настоящее время в горо�
де работает 298 государственных
учреждений здравоохранения, из них
только 114 находятся в непосред�
ственном ведении комитета по
здравоохранению. Это составляет
всего 38% от всех учреждений здра�
воохранения города. Амбулаторно�
поликлиническое звено составляют
180 поликлиник и диспансеров, из
них только 21 заведение непосред�
ственно подчинено комитету по
здравоохранению. Остальные нахо�
дятся в ведении районных админи�
страций. Таким образом, в городе
действует система административ�
ного управления здравоохранени�
ем, во многом схожая с муници�
пальной.

Безусловно, это создает опреде�
ленные сложности в управлении
учреждениями здравоохранения как
единой системой. Однако в городе
реализуется Концепция модерни�
зации системы здравоохранения
Санкт�Петербурга на 2004–2010 гг.,
целый ряд целевых программ и пла�
нов мероприятий, охватывающих
всю сеть учреждений здравоохра�
нения города. Централизованная
подсистема финансирования здра�
воохранения, являющаяся элемен�
том системы обязательного меди�
цинского страхования, включает в
себя большое количество федераль�
ных, ведомственных и частных ме�
дицинских учреждений, кроме того,
с 2008 г. в компетенцию комитета
по здравоохранению будет входить
лицензирование медицинской и
фармацевтической деятельности.
Все это создает предпосылки для

обеспечения эффективной систе�
мы управления здравоохранением
города.

В целях реализации единой госу�
дарственной политики в области
здравоохранения и улучшения коор�
динации действий исполнительных
органов государственной власти
Санкт�Петербурга проведена боль�
шая работа по более четкому опре�
делению компетенции комитета по
здравоохранению (как органа от�
раслевого управления) и отделов
здравоохранения администраций
муниципальных образований, орга�
низованных по территориальному
принципу. В настоящее время в со�
ответствии с Положением о комите�
те по здравоохранению данный от�
раслевой орган осуществляет общее
руководство здравоохранением.
Вместе с тем реорганизация первич�
ного звена медицинской помощи в
городе осуществляется районными
отделами здравоохранения. Сегодня
решение стоящих перед городским
здравоохранением задач становит�
ся возможным лишь при условии со�
здания отраслевой профессиональ�
ной вертикали управления.

Комитет по здравоохранению
Санкт�Петербурга для обеспечения
эффективной системы управления
здравоохранением города осуще�
ствляет деятельность по следующим
направлениям:
– назначение и увольнение руко�

водителей районных отделов
здравоохранения и их замести�
телей. Осуществляется главами
администраций районов по со�
гласованию с комитетом по здра�
воохранению;
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– аттестация главных врачей учреж�
дений аттестационной комиссией
комитета по здравоохранению;

– согласование с комитетом по здра�
воохранению бюджетной части
расходов районного здравоохра�
нения;

– выдача разрешения на оказание
платных услуг всем государ�
ственным учреждениям здраво�
охранения, финансируемым из
бюджета города;

– работа по расширению полно�
мочий по организации оказания
медицинской помощи.
Ниже представлено соотношение

отраслевой и территориальной сис�
темы управления здравоохранени�
ем в Санкт�Петербурге (табл. 1).

В своей деятельности комитет по
здравоохранению исходит из того,
что управление здравоохранением
должно основываться на экономиче�
ских механизмах, предусматрива�
ющих расширение полномочий руко�
водителей учреждений здравоохра�
нения. В то же время особое внима�
ние следует уделить повышению
исполнительской дисциплины и конт�
ролю использования ресурсов.

Сбалансированная управленче�
ская и кадровая политика позволит,
на наш взгляд, достичь более эф�
фективной координации действий
по реформированию всей системы
здравоохранения города.

Таблица 1
Система отраслевого и территориального управления

здравоохранением Санкт1Петербурга
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Д
анная статья посвящена изложению ме�
тодологии и некоторых итогов исследо�
вания развития частных коммерческих

медицинских организаций. В ее основу поло�
жены материалы многолетних наблюдений и
эмпирического исследования частных стома�
тологических клиник Москвы, проведенного
В. Н. Ермолаевым в период с 1999�го по
2003 гг. под научным руководством профес�
сора В. В. Щербины. Часть выводов по ито�
гам данного исследования уже была опубли�
кована ранее1. Однако, по мнению авторов
статьи, итоги исследования могут быть пред�
ставлены гораздо более полно.

Предварительные наблюдения за органи�
зационным поведением частных стоматоло�
гических клиник Москвы выявили несоответ�
ствие их поведения многим канонам теории
организации, вследствие чего у авторов воз�
никли следующие вопросы. Почему, несмот�
ря на достаточно жесткую конкуренцию, на
рынке стоматологических услуг Москвы вы�
живают и успешно функционируют мелкие

ЩЕРБИНА В. В.,

ЕРМОЛАЕВ В. Н.

ЛОГИКА И МЕХАНИЗМЫ РАЗВИТИЯ

ПРЕДПРИЯТИЙ МАЛОГО БИЗНЕСА

(НА ПРИМЕРЕ ЧАСТНЫХ
СТОМАТОЛОГИЧЕСКИХ КЛИНИК Г. МОСКВЫ)

Щербина Вячеслав Вячесла�
вович — доктор социологи�
ческих наук, профессор Рос�
сийского государственного
гуманитарного университета,
управленческий консультант
(Москва).

Ермолаев Владимир Никола�
евич — кандидат социологи�
ческих наук, управленческий
консультант (Москва).

1 Щербина В. В., Ермолаев В. Н. Организационное развитие стоматологических кли�
ник Москвы: теоретическая модель и реальность // Социология. 2005. № 1.; Ермо�
лаев В. Н. Опыт исследования частного медицинского сектора // Социс. 2003. № 8.



НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ
СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

172
3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

ОБЩЕСТВО и РЕФОРМЫ

стоматологические клиники? По�
следние характеризуются ограни�
ченным объемом услуг, часто распо�
ложены в «непроходных» местах,
управляются «безграмотными» в во�
просах управления врачами�стома�
тологами. Почему многие клиники,
предоставляющие более широкий
ассортимент услуг и тратящие значи�
тельные средства на рекламу, вы�
нуждены вести тяжелую борьбу за
свое выживание? Как возможно при
достаточно насыщенном рынке ме�
дицинских услуг успешное функцио�
нирование и развитие клиник, руко�
водство которых не имеет долго�
срочных стратегий развития? Как
могут успешно развиваться клини�
ки, если их руководство не уделяет
внимание анализу поведения конку�
рентов и клиентов? Почему многие
более старые стоматологические
клиники часто оказываются менее
крупными и развитыми в структур�
ном отношении, чем клиники, воз�
никшие позже? На часть из постав�
ленных вопросов авторы и попыта�
лись ответить в данной статье.

На содержательном уровне вы�
бор темы исследования был об�
условлен следующими причинами.

Во�первых, проблема организа�
ционного развития (ОР) по�прежне�
му остается актуальной и популяр�
ной темой исследований в совре�
менной организационной науке.
Одновременно эта тема может быть

отнесена к числу наиболее дискус�
сионных и недостаточно прорабо�
танных даже на Западе. В науке
сегодня существуют несколько де�
сятков разнородных, несводимых,
иногда взаимоисключающих пред�
ставлений о содержании, логике и
механизмах ОР.

Во�вторых, для российской науки
и управленческой практики остро
стоит вопрос о применимости моде�
лей, созданных в рамках западной
теории организаций, для описания
процессов в отечественной органи�
зационной реальности. За редким
исключением1 практически все при�
меняемые у нас модели ОР созданы
на Западе. В основе их лежит изуче�
ние поведения организаций, дей�
ствующих в совершенно иной культур�
ной, социальной и экономической
реальности2. Характерно, что типич�
ные для первой половины 1990 гг.
попытки прямого копирования мод�
ных на Западе схем управления и ло�
гик ОР в ряде крупных деловых рос�
сийских организаций часто создава�
ли серьезные проблемы для их функ�
ционирования. Эмпирические же
исследования, направленные на вы�
явление оправданности применения
тех или иных западных моделей ОР к
российской специфике, в стране фак�
тически не проводились.

В�третьих, основные положения
теории организаций сформирова�
лись, по преимуществу, на матери�

1 См.: Дудченко В. С. Основы инновационной методологии. — М., 1996; Пригожин А. И.
Методы развития организации. — М., 2003.

2 См.: Гвишиани Д. М. Организация и управление: 3�е изд. — М., 1998; Пью Д., Хик�
сон Д. Исследователи об организациях: Хрестоматия. — М., 1997; Щербина В. В. Со�
циальные теории организаций: Словарь. — М., 2000.
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алах исследований крупных произ�
водственных и коммерческих орга�
низаций. Несмотря на изобилие пуб�
ликаций по проблеме развития ма�
лого бизнеса, в стране существует
проблема дефицита исследований
функционирования и специфики
развития малых организаций. Даже
на Западе, где роль малых коммер�
ческих организаций в экономике
традиционно велика (их доля в вало�
вом внутреннем продукте некото�
рых стран достигает 55–60%), воз�
никает проблема применимости
этих моделей к описанию процессов
в малых организациях. Что касается
таких исследований в нашей стране,
то они единичны1.

В�четвертых, не менее остро сто�
ит проблема применимости моде�
лей ОР, созданных по результатам
исследования производственных и
коммерческих организаций, для
описания процессов, происходя�
щих в медицинских организациях.
Серьезные работы, направленные
на изучение проблем ОР в медицин�
ских организациях, немногочислен�
ны. При этом они описывают, глав�
ным образом, поведение крупных
медицинских организаций2.

Столкнувшись со слабой изучен�
ностью специфики частных стомато�
логических клиник, мы еще до прове�
дения эмпирического исследования
попытались косвенно воссоздать
некоторые черты анализируемых
организаций, соотнося их с чертами
ранее обследованных организаций,
подробно описанными в литературе.

Решая эту задачу и основываясь
на соответствующей литературе3,
мы исходили из представления, что
многие черты этих организаций мо�
гут быть реконструированы через
принадлежность клиник к организа�
циям: а) коммерческим, б) сервис�
ным, в) частным, г) малым, д) специ�
ализированным, е) медицинским,
ж) организациям предприниматель�
ского типа. В ходе этой реконструк�
ции специфика частных стоматоло�
гических клиник были охарактеризо�
вана нами следующим образом.

Во�первых, указанные клиники
принадлежали к группе медицин�
ских организаций. Из этого вытека�
ло, что: а) как и в любом другом типе
медицинских организаций, здесь
использовался специфический спо�
соб индивидуальной работы с кли�
ентом — «интенсивная технология».

1 См., напр.: Баранова В. И. Организационные изменения в компаниях малого бизне�
са: Дисс. ... к. соц. н. — М., 2003.

2 Тhompson J. D. Organizations in Action. — NJ., 1967.
3 См.: Ашуров Г. Г. Маркетинг стоматологических товаров и услуг // Стоматология. 1997.

Т. 76. № 3; Баранова В. И. Указ. соч.; Голухов Г. Н., Шиленко А. Ю., Шиленко Ю. В.
Развитие негосударственного сектора здравоохранения // Проблема социальной ги�
гиены и история медицины. 1996. № 6; Коммерческая стоматология Москвы: анали�
тический обзор // Аналитическая газета DMG. 2003. № 1 (7); Леонтьев В. К., Шилен�
ко А. Ю., Шиленко Ю. В. Формы собственности и организационно�правовые формы
юридических лиц в стоматологии // Стоматология. 1996. Т. 75. № 6; Мчелидзе Т. Ш.
Коммерческая стоматология в условиях рыночной экономики. — СПб., 2003.;
Тhompson J. D. Op. cit.
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Данная технология характеризуется
повышенной гибкостью, постоянным
изменением и корректировкой вра�
чом методов работы с больным в за�
висимости от реакции последнего на
предшествующее лечение; б) для ука�
занных клиник была характерна вы�
сокая автономия врачей и относи�
тельно слабая кооперированность их
деятельности. Речь идет о том типе
низко кооперированных и непрямых
взаимодействий между врачами,
именуемом «коллективным типом
зависимости»; в) руководство орга�
низацией не могло осуществляться
через координацию деятельности
врачей по содержанию. Оптималь�
ным способом координации явля�
лось введение ограниченного набо�
ра обязательных для всех врачей и
служащих единообразных правил и
контроля за их соблюдением; г) для
руководства клиник остро стояла
проблема контроля за деятельностью
персонала. Руководителю было труд�
но проконтролировать, какие конк�
ретно услуги врач реально оказал
клиенту. Затруднен был и контроль за
качеством оказываемых услуг. У вра�
чей имелись возможности парал�
лельно работать в других фирмах, «во�
ровать» у своей фирмы клиентов, по�
лучить с клиента оплату в обход кас�
сы клиники; д) процесс ОР в клиниках
такого типа, как правило, связывал�
ся с расширением объема оказыва�
емых клиенту услуг (диверсификаци�
ей) и увеличением числа клиентов.

Во�вторых, указанные клиники
рассматривались как коммерческие
сервисные бизнес�организации.
Специфика бизнеса состояла в том,
что клиники занимались оказанием

высоко востребованных платных
услуг. Дело в том, что: а) в России су�
ществует высокая «пораженность»
населения заболеваниями стомато�
логического профиля; б) для страны
характерен низкий уровень оказания
стоматологических услуг в медицин�
ских организациях государственного
сектора; в) рынок стоматологических
услуг характеризуется высокой диф�
ференциацией потребительского
спроса; г) для многих пациентов ти�
пична готовность оплачивать каче�
ственные стоматологические услуги;
д) создание этого бизнеса и работа в
нем не требует от предпринимателей
значительных финансовых вложе�
ний; е) стоматологическая отрасль
медицины достаточно развита. Она
обладает сетью лечебно�профилакти�
ческих учреждений и собственной си�
стемой подготовки кадров; ж) част�
ные клиники могут использовать раз�
нообразные формы оплаты услуг.
Они могут работать как в рамках си�
стемы добровольного медицинского
страхования, так и за наличный рас�
чет; з) рынок стоматологических услуг
на коммерческой основе сосуще�
ствует с клиниками государственно�
го сектора, занимая в нем «средний»
и «верхний» сегмент платных стома�
тологических услуг; и) частный сектор
рассматривается не как заменяю�
щий, но как дополняющий государ�
ственный; к) развитие клиник этого
типа связано с расширением числа
клиентов и ассортимента услуг. При
этом оно обычно связывается с уве�
личением размера организации (чис�
ла сотрудников); созданием новых
отделений или филиалов; освоением
новых видов врачебных услуг.
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В�третьих, данные клиники, как
правило, принадлежат к группе ма�
лых организаций. Хотя в указанном
секторе рынка работают и достаточ�
но крупные организации, подавляю�
щее большинство клиник имеет чис�
ленность врачей, редко превышаю�
щую цифру 50. Для системы управле�
ния такими организациями характер�
ны: а) слабая развитость и низкая
специализация управленческой дея�
тельности; б) отсутствие (или ограни�
ченное число) профессиональных
менеджеров; в) незначительное чис�
ло функциональных специалистов;
г) неразвитые по сравнению с круп�
ными коммерческими организация�
ми управленческие структуры. В ма�
лых организациях преобладают ма�
лоэтажные, слабо иерархизирован�
ные управленческие пирамиды.

В�четвертых, большинство из ука�
занных клиник принадлежат к груп�
пе организаций семейного или пред�
принимательского типа. Их типич�
ные черты: а) совмещение функций
владения и управления организаци�
ей в одном лице; б) частое совмеще�
ние управленческих функций (на
уровне первого руководителя) орга�
низации с базовыми (врачебными)
функциями; в) слабое разделение
труда в системе управления; г) мини�
мальное число функциональных
специалистов; д) достаточно слабая
формализация деловых отношений.

Цель     проведенного исследова�
ния заключалась в выявлении спе�
цифики процессов ОР для частных
стоматологических клиник г. Моск�

вы и определении тех теоретических
моделей ОР, которые полностью или
частично пригодны для описания и
объяснения процессов организаци�
онных изменений, протекающих в
данных организациях.

Объектом исследования высту�
пали как отдельные частные стома�
тологические клиники г. Москвы,
так и совокупность этих организа�
ций в целом.

Выбор в качестве объекта иссле�
дования именно частных стомато�
логических клиник Москвы был об�
условлен следующими факторами:
1) рынок медицинских услуг в стра�

не сегодня может быть отнесен к
числу наиболее динамично раз�
вивающихся;

2) рынок стоматологических услуг
на коммерческой основе сегодня
является, пожалуй, наиболее ди�
намичной сферой малого бизне�
са в медицине Москвы. Хотя доля
стоматологов в числе специали�
стов, работающих в негосудар�
ственном секторе медицинских
услуг Москвы, составляет лишь
18,9%, на их долю приходится бо�
лее 43% валового оборота в де�
нежном выражении1.

3) один из авторов статьи (В. Н. Ермо�
лаев) на протяжении ряда лет в
качестве консультанта имел до�
ступ к материалам, характери�
зующим поведение малых част�
ных стоматологических фирм
Москвы.
В качестве источников информа�

ции использовались:

1 Коммерческая стоматология Москвы: аналитический обзор…



НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ
СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

176
3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

ОБЩЕСТВО и РЕФОРМЫ

1) ежегодные документальные дан�
ные регистрации об открытии и
закрытии частных стоматологи�
ческих клиник Москвы и другие
статистические данные за пери�
од 1987–2001 гг.;

2) данные о размещении клиник,
собранные путем анализа теле�
фонных справочников;

3) материалы наблюдений за пове�
дением организаций этого типа;

4) данные неформализованных и
формализованных фокусирован�
ных интервью, проведенных с
руководством ряда частных сто�
матологических клиник.
Кроме того, авторами использова�

лись результаты: а) маркетинговых
исследований, осуществленных кон�
салтинговой группой «Старлинг» для
внутренних нужд в период с 1999 по
2001 гг. Последние содержали данные
о динамике возникновения и исчезно�
вения стоматологических организа�
ций и их географическом расположе�
нии; б) исследования структуры отрас�
ли частных стоматологических кли�
ник, проведенных компанией «Dental
Management Group» в 2000–2002 гг.

В ходе исследования были изуче�
ны документальные и статистиче�
ские материалы по 250 клиникам.
Более подробно было обследовано
40 клиник, представляющих все 9
административных районов столи�
цы. Указанные клиники различа�
лись: по географии размещения
(9 округов); сроку существования
(от 3 до 14 лет); числу сотрудников
(от 3 до 120 чел.); числу установок
(от 2 до 24); числу оказываемых
услуг (от 2 до 4); числу отделений и
филиалов (от 1 до 7) и др.

При обработке и анализе полу�
ченной информации использова�
лись как количественные, так и ка�
чественные методы анализа соци�
альной информации.

Исходя из поставленной цели и
проведенных наблюдений были
сформулированы следующие иссле�
довательские вопросы. Как разви�
ваются организации рассматрива�
емого типа на рынке стоматологиче�
ских услуг Москвы? В чем выражает�
ся развитие (каковы его признаки и
критерии)? Можно ли говорить о на�
личии неких закономерностей и еди�
ной логике развития указанных орга�
низаций? Каковы механизмы, опре�
деляющие логику организационного
развития? Какие факторы влияют на
содержание этого процесса? Какие из
существующих моделей ОР (полностью
или частично) адекватны изучаемой
реальности и могут / не могут быть
применены для описания и объясне�
ния протекающих процессов?

Для ответа на эти вопросы было
необходимо, в первую очередь, уточ�
нить содержание термина ОР и опре�
делить признаки и критерии данно�
го процесса. Сложность этой задачи
определяется тем, что в современ�
ной мировой организационной нау�
ке существует:
1) терминологический разнобой.

То, что в российской науке имену�
ется единым термином ОР, на За�
паде обозначается по�разному:
organizational development, organi�
zational grows, organizational design,
organizational construction и др.;

2) многообразие определений сущ�
ности ОР. Среди десятков опреде�
лений ОР можно выделить как



177
НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ

СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

минимум 4 принципиально раз�
личных определения, трактующих
ОР: а) как процесс, где речь идет о
естественном процессе направ�
ленных структурных изменений в
организации, производных от ее
возраста; б) как процесс структур�
ных изменений, который прово�
цируется нововведениями или
является результатом реализации
организационных проектов (стра�
тегий); в) как итог приспособле�
ния организации к изменениям
внешней среды, влекущий струк�
турные изменения; г) как продукт
реализации образовательных
стратегий, предопределяющий
изменения корпоративной куль�
туры и структурные изменения1.
В связи с этим нам необходимо

было использовать достаточно широ�
кое и адекватное определение ОР.
С одной стороны, оно должно было
отражать общие черты, характерные
для всех определений ОР и отличаю�
щие этот процесс от других форм
организационных изменений. С дру�
гой — оно должно было устранить
частные различия, связанные с отли�
чием в понимании механизмов и
логики этого процесса. В качестве
базового нами было использовано
определение, трактующее ОР как
процесс направленных и структур�
ных изменений организации2.

В данном определении ОР: а) ак�
цент делается только на качествен�
ных, институционально зафиксиро�

ванных изменениях, что находит
отражение в изменении организа�
ционной структуры; б) в явной или
скрытой форме содержится пред�
ставление о заданном направле�
нии изменений.

В ходе реализации целей иссле�
дования мы исходили из ситуацион�
ного по своему содержанию пред�
ставления, что различные теорети�
ческие модели ОР могут в реально�
сти не исключать, а взаимодопол�
нять друг друга.

Перечень моделей ОР, элементы
которых в принципе могли быть
идентифицированы / не идентифи�
цированы с процессами, протекаю�
щими в частных стоматологических
клиниках Москвы, был достаточно
широк. Он включал:
1) естественную модель ОР, наиболее

полно описанную в рамках школы
социальных систем (Т. Парсонс,
Ф. Селзник);

2) разные версии модели стратегиче�
ского управления, трактующие ОР
как продукт реализации стратегии
определенного типа (И. Ансофф,
Г. Минцберг, Дж. Томпсон, А. Ченд�
лер и др.);

3) классическую модель, рассматри�
вающую процесс ОР как продукт
рационализации деятельности во
внутренней среде организации
(М. Вебер, Ф. Тейлор, А. Файоль,
П. Керженцев и др.);

4) инновационную модель разви�
тия организации в ее эндоген�

1 См.: Щербина В. В. Указ. соч.; Щербина В. В., Попова Е. П. Современные концепции
структурных изменений в организации // Социс. 1996. № 5.

2 См.: Щербина В. В., Попова Е. П. Указ. соч.
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ной версии, трактующую ОР как
продукт локальных инноваций
во внутренней среде организа�
ции (Р. Данкан, М. Киртен, У. Кэм�
мерер, В. Миллоу, Дж. Залтман,
Дж. Штайнер, В. Дудченко, Н. Ла�
пин, А. Пригожин и др.);

5) структурно�ситуационную модель
ОР, описывающую этот процесс
как итог избирательной реакции
менеджеров организации на
разнородные ситуационные пе�
ременные (Дж. Томпсон, П. Лоу�
ренс, Дж. Лорш и др.);

6) модель развития в рамках тео�
рии ресурсной зависимости,
рассматривающую ОР как раци�
ональный процесс преодоления
менеджером зависимости от
других организаций (Дж. Пфеф�
фер, Дж. Сэлансик);

7) социально�популяционную мо�
дель организационной эколо�
гии, трактующую ОР как селекци�
онный процесс, связанный с
расширением социокультурного
репертуара образцов и протека�
ющий на уровне организацион�
ной популяции (М. Хэннон,
Дж. Фримен, Дж. Кэрролл);

8) модель теории жизненных цик�
лов, трактующую процесс ОР как
закономерный и поэтапный есте�
ственный процесс структурных
изменений, связанный с поэтап�
ным преодолением серии кризи�
сов в бизнесе и системе управле�
ния (И. Адизес, Л. Грейнер, К. Боул�
динг, Д. Хиксон, Р. Гринвуд и др.).

В основе определения моделей
лежали различия в понимании ме�
ханизмов и логики процесса ОР по
следующим признакам:
1) источники, провоцирующие изме�

нения в организации: а) внешняя
среда, б) внутренняя среда орга�
низации;

2) сфера протекания процесса:
а) единичная организация; б) орга�
низационная популяция;

3) логика протекания процесса:
а) естественная (обусловленная
некой внутренней логикой), б) ра�
циональная (определяемая содер�
жанием проекта изменений);

4) логика взаимоотношений орга�
низации со средой: а) адаптив�
ная, б) адаптирующая, в) селек�
ционная;

5) трактовка природы организа�
ции как: а) пластичной системы
(гибко реагирующей на измене�
ние ситуации); б) консерватив�
ной системы (обладающей свой�
ством «структурной инерции»)1.
Указанные различия нашли отра�

жение в проверяемых нами в ходе
исследования гипотезах.

В соответствии с принятыми ка�
нонами теории организации в каче�
стве интегрального результирующе�
го критерия ОР нами рассматрива�
лось повышение способности орга�
низации к выживанию в динамичной
конкурентной внешней среде2.

В качестве признаков ОР исполь�
зовались: а) показатели увеличе�
ния (размер организации); б) уро�

1 Щербина В. В., Попова Е. П. Указ. соч.
2 См.: Гвишиани Д. М. Указ. соч.; Пью Д., Хиксон Д. Указ. соч.
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вень структурной дифференциации;
в) уровень диверсификации дея�
тельности.

С учетом специфики исследуемых
организаций отобранные показатели
ОР фиксировались в виде следующих
индикаторов: а) выживание органи�
зации — показатели «рождаемости» и
«смертности» организаций; соотно�
шение уровня их «рождаемости» и
«смертности»; изменения темпов их
численности на уровне «организаци�
онной популяции» к предыдущему
году; б) размер организации — число
стоматологических установок; чис�
ленность персонала данной органи�
зации (общее число персонала, число
врачей); в) диверсификация — число
реально оказываемых клиникой
услуг; г) структурная дифференциа�
ция — число отделений и филиалов.

Указанные признаки и индикато�
ры позволяют характеризовать спе�
цифику механизмов и логику анали�
зируемого процесса в различных
моделях ОР, что в свою очередь входит
в перечень основных задач исследо�
вания:
1) отобрать модели ОР, существен�

но различающиеся в понимании
механизмов и логики протека�
ния процесса ОР;

2) определить признаки, позволяю�
щие различать указанные модели;

3) предложить показатели для про�
верки гипотез, связанных с вы�
явлением механизмов и логики
протекания процесса ОР.
Поскольку оценить реально функ�

ционирующие организации по уров�

ню их ОР напрямую, через критерий
«выживания организации», было
невозможно, мы предприняли по�
пытку построить показатель ОР по
внешним признакам этого процес�
са. К внешним были отнесены при�
знаки, фиксирующие те свойства,
которые характерны для организа�
ций с самым высоким уровнем вы�
живаемости.

Для решения этой задачи необхо�
димо было проверить, насколько ото�
бранные ранее на теоретической
основе внешние признаки процесса
ОР (число стоматологических устано�
вок; число врачей; общая числен�
ность персонала; число отделений
или филиалов; число услуг) реально
корреспондируют с показателем «вы�
живания».

Для этого все указанные показа�
тели в массиве статистических дан�
ных о состоянии всей организацион�
ной популяции (250 единиц) были со�
отнесены с результирующим критери�
ем ОР — выживанием организаций.
Соотнесение производилось в следу�
ющей логике. Все организации по�
следовательно разбивались на три
группы с равными интервалами по
выраженности каждого из заданных
признаков. Данные о доле групп в
рамках каждой из данных классифи�
каций соотносились с аналогичной
долей групп среди организаций, за�
регистрированных как прекратив�
шие свое существование.

Всего было зафиксировано 104
организации, прекративших суще�
ствование в период с 1999 по 2001 гг.

1 Щербина В. В., Попова Е. П. Указ. соч.
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Итогом соотнесения было вычисле�
ние коэффициента «смертности» для
каждой группы     (К

см
). Последний пред�

ставлял собой отношение доли дан�
ной группы среди закрывшихся орга�
низаций (Р

см
) к доле аналогичной

группы среди всех зарегистрирован�
ных в этот период организаций по
каждому из признаков (Р

ф
). Получает�

ся следующая формула: К
см

= Р
см

/ Р
ф
.

Расчет указанного коэффициента
показал, что в соответствии с кано�
нами теории организации отобран�
ные показатели действительно фик�
сируют связь с результирующим кри�
терием ОР — выживание организа�
ции. Среди организаций, в мини�
мальной степени подверженных
«смертности», были зафиксированы
наиболее крупные организации (по�
казатели: численность персонала,
число врачей, число установок), с на�
ибольшим числом отделений или фи�
лиалов и высоким числом услуг.
Наиболее подвержены «смертности»
оказались организации небольшого
размера, как правило, не имеющие
филиалов и отделений и оказываю�
щие минимальное число услуг. При
этом «смертность» мелких, слабо
структурированных организаций и
слабо диверсифицированных кли�
ник по указанным признакам в 1,5–
2 раза превышала «смертность»
крупных, более структурированных
организаций.

Далее на основе отобранных и
проверенных показателей был по�
строен интегральный показатель
ОР. На его основе нам предстояло
оценить уровень организационно�
го развития каждой из 40 организа�
ций, попавших в выборку. В рамках

выборки показатели численности
персонала варьировались в преде�
лах от 4 до 100 человек; число уста�
новок — от 2 до 19; число отделений
и филиалов — от 1 до 7.

Расчет показателя велся следую�
щим образом. Первоначально все
организации по каждому из призна�
ков разбивались на три равные груп�
пы. Группе организаций с наиболее
благоприятными параметрами,
определенными с позиций обеспече�
ния критерия «выживания» (напри�
мер, высокая численность персона�
ла), присваивался балл 1; менее бла�
гоприятной по критерию эффектив�
ности (средняя численность персона�
ла) группе — балл 2; группе с
наименее благоприятными парамет�
рами (низкая численность) — балл 3.

Далее все показатели по каждо�
му признаку суммировались и усред�
нялись по формуле:

Р
ор

 = Р
уст. 

+ Р
числ. перс. 

+ Р
числ. вр. 

+

+ Р
число фил.

 + Р
число уст. / n 

,

где Р
ор

— индекс ОР; Р
уст.

— благопри�
ятность признака по параметру «чис�
ло установок»; Р

числ. перс.
— благоприят�

ность по параметру «численность
персонала»; Р

числ. вр.
— благоприят�

ность по параметру «число врачей»;
Р

число фил.
— благоприятность по пара�

метру «число филиалов»; Р
число уст. / n

—
число признаков.

Итогом данной операции стало то,
что 40 организаций, попавших в вы�
борку, распределились по трем груп�
пам следующим образом: в группе с
наибольшим уровнем ОР оказалось
8 организаций (индекс Р

ор
— от 1 до
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1,5); в группе со средним уровнем
ОР — 20 организаций (индекс Р

ор
—

от 1,6 до 2); в группе с низким уров�
нем ОР (индекс Р

ор
— от 2,1 до 3) —

12 организаций.
К дальнейшему анализу привле�

кались также: а) результаты опроса
40 руководителей; б) общий и част�
ные показатели ОР, рассчитанные
для 40 организаций; в) отдельные
статистические показатели, харак�
теризующие процессы для 250 орга�
низаций.

В качестве объективных характе�
ристик состояния клиник и условий их
функционирования рассматрива�
лись: а) общая благоприятность со�
стояния внешней среды (ширина
ниши); б) жесткость конкуренции за
потребителя; в) доступность привле�
чения квалифицированного персона�
ла; г) наличие у клиники общеоргани�
зационных долгосрочных целей, их
тип; д) наличие у клиники программ
долгосрочного развития организа�
ций (стратегий или инновационных
проектов), их тип; е) уровень техниче�
ского оснащения клиники; ж) структу�
ра персонала; з) квалификация пер�
сонала; и) разделенность функций
владения и управления клиникой;
к) разделенность врачебных и управ�
ленческих функций у ее первого руко�
водителя; л) навыки менеджерской
работы у первого руководителя; м) на�
личие функциональных специалистов
в системе управления; н) наличие и
тип форм контроля за деятельностью;
о) наличие и тип внедренных систем
оплаты и стимулирования труда;
п) тип организационной структуры.

Путеводитель неформализован�
ного интервью с первыми руководи�

телями 40 обследуемых клиник пре�
дусматривал обсуждение следую�
щих вопросов:
1. Знание первым руководителем:

а) состояния внешней и внутрен�
ней среды; б) своих ближайших
конкурентов по бизнесу; в) своих
реальных и потенциальных клиен�
тов; г) состояния и перспектив раз�
вития рынка; д) возможностей и
источников пополнения органи�
зации специалистами; е) внутри�
организационных проблем, воз�
никающих при управлении орга�
низацией; ж) качества персона�
ла, работающего в организации;
з) проблем, возникающих в сфе�
ре управления.

2. Способность руководителя дать
оценку: а) благоприятности раз�
мещения организации (ее фили�
алов) с точки зрения развития
бизнеса; б) общей благоприят�
ности условий ОР в своем райо�
не; в) уровню конкуренции в сво�
ем секторе целевого окружения;
г) сильных и слабых сторон своих
конкурентов; д) специфики реаль�
ного и потенциального клиента;
е) тенденциям и процессам, про�
текающим в данном секторе рын�
ка; ж) стадии развития, на кото�
рой находится организация; з) �
сильным и слабым сторонам сво�
ей организации; и) состоянию
системы управления.

3. Способность руководства орга�
низации к: а) сознательному по�
зиционированию своей органи�
зации на рынке услуг; б) опреде�
лению ближайших и отдаленных
перспектив ее развития; в) опре�
делению долгосрочных ориенти�
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ров ее развития; г) ресурсов и
средств достижения указанных
ориентиров; д) проблем, которые
могут возникнуть в связи с решени�
ем указанных задач; е) путей их
преодоления; ж) обоснования сво�
его стратегического выбора.
В дальнейшем показатель ОР,

а также описанные характеристики
клиник и условий их функциониро�

вания использовались для провер�
ки различных гипотез о механизмах
и логике ОР стоматологических кли�
ник Москвы. В рамках данной статьи
прослежены итоги проверки лишь
трех таких гипотез, хотя сделанные
в ходе их проверки выводы позво�
лили получить ответ на большин�
ство поставленных исследователя�
ми вопросов.

1 См.: Гвишиани Д. М. Указ. соч.
2 См.: Пью Д., Хиксон Д. Указ. соч.
3 Кушелевич Е. И. Развитие и изменение организаций в парадигме жизненных циклов.

Дисс. ... к. соц. н. — М., 1999.; Филонович С. Р., Кушелевич Е. И. Теория жизненных
циклов И. Адизеса и российская действительность // Социс. 1996. № 10.

I. ГИПОТЕЗА ОБ ОР КАК ЕСТЕСТВЕННОМ,
ЗАКОНОМЕРНОМ ПРОЦЕССЕ СТРУКТУРНЫХ
ИЗМЕНЕНИЙ ОРГАНИЗАЦИИ, ПРОТЕКАЮЩЕМ

НА УРОВНЕ ЕДИНИЧНОЙ ОРГАНИЗАЦИИ

Данная гипотеза базируется на
трактовке содержания процесса ОР
как естественного, закономерного
и поэтапного процесса направлен�
ных структурных изменений, проте�
кающего на уровне единичной орга�
низации и обусловленного самой
природой организаций. Указанное
утверждение восходит к разработ�
кам Т. Парсонса, Ф. Селзника, Г. Сай�
мона1 в современной теории орга�
низаций, получает продолжение в
работах П. Лоуренса и Дж. Лорша2 и
наиболее полно воплощается в тео�
рии жизненных циклов (И. Адизес,
К. Боулдинг, Л. Грейнер, Д. Хиксон,
Р. Гринвуд и др.)3.

Для эмпирической проверки
этой гипотезы ее положения были
представлены в виде двух утвержде�
ний: 1) уровень ОР и фактор ее воз�
раста действительно тесно взаимо�
связаны; 2) процессы ОР действи�
тельно протекают на уровне еди�
ничной организации.

Полное подтверждение гипотезы
предполагало, во�первых, то, что по
мере развития во времени на уров�
не популяции должна просматри�
ваться тенденция к увеличению
доли крупных диверсифицирован�
ных и более структурно дифферен�
цированных организаций, а во�
вторых — что старые организации
в своем большинстве должны быть
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более развиты в структурном отноше�
нии, чем молодые организации. Им
должны быть присущи: высокий уро�
вень показателя ОР; более крупный
размер; большее число направлений
осуществляемой деятельности; боль�
шее число отделений и филиалов.

Далее 250 обследуемых органи�
заций (по которым имелись некото�
рые статистические данные) и бо�
лее детально обследуемые 40 кли�
ник были разбиты на 3 группы по
возрасту. В результате были опре�
делены следующие группы клиник:
1) клиники, возникшие в период с
1987 по 1991 гг.; 2) клиники, воз�
никшие с 1992 по 1997 гг.; 3) клини�
ки, возникшие с 1998�го по 2000 гг.

Выделение указанных групп обо�
сновывалось содержательными осно�
ваниями. К первой группе организа�
ций были отнесены организации,
возникшие в период советской вла�
сти, когда рыночные отношения еще
не были сформированы. Вторая
группа образовалась на ранней ста�
дии формирования рыночных отно�
шений. Третья группа состояла из
клиник, возникших после дефолта
1998 г., на более зрелой стадии раз�
вития рынка услуг. Далее указанные
группы были соотнесены с типологи�
ей этих организаций по показателю
ОР (интегральному и частными). Ито�
гом этого соотнесения стало заклю�
чение, что гипотеза подтверждается
эмпирически лишь частично.

Например, подтвердился тезис о
том, что на уровне всей обследуемой
организационной популяции дей�

ствительно протекал процесс укруп�
нения, диверсификации и структур�
ной дифференциации организаций,
в нее входящих, на фоне неуклонно�
го, хотя и неравномерного увеличе�
ния численности клиник.

Этот процесс действительно мож�
но было описать как процесс, про�
текающий в естественной логи�
ке: ОР могло рассматриваться как
функция от возраста всей организа�
ционной популяции. На уровне всей
популяции число частных стоматоло�
гических клиник в Москве в период с
1987 по 2001 гг. поэтапно и неуклон�
но увеличивалось. На конец 1987 г.
оно составляло 7 единиц; на конец
1991 г. — 40; на конец 1997 г. — 468;
на конец 2001 г. — 672. За этот же
период доля организаций, увеличив�
ших свой размер с момента своего
возникновения среди всех действую�
щих на конец 2001 г., составила око�
ло 80%. Средний объем услуг на одну
клинику возрос с 2,2 до 3,28. Доля
организаций, увеличивших число фи�
лиалов и отделений, составила 30%
от всей популяции.

Закономерность же процессов ОР
на уровне всей популяции просмат�
ривалась в соответствии наблюдае�
мых процессов логике теории жиз�
ненных циклов. Хотя содержащиеся в
этих моделях этапы развития органи�
заций, определенные теориями на
основе изучения бизнес�организа�
ций Запада1, не соответствовали в
точности этапам развития реальных
стоматологических клиник, общая
логика этих процессов совпадала.

1 См.: Кушелевич Е. И. Указ. соч.
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Это проявлялось в том, что в более
развитых организациях (высокий
уровень ОР) наблюдалась большая по
сравнению с менее развитыми раци�
онализация систем управления (мо�
дель И. Адизеса)1. Так, если доля орга�
низаций, внедривших должностные
инструкции, среди клиник с высоким
уровнем ОР составляла 66,7%, то сре�
ди клиник со средним и низким уров�
нем ОР она составила соответствен�
но 38,4% и 25%. Если доля клиник,
внедривших системы контроля за
деятельностью врачей, среди орга�
низаций с высоким и средним уров�
нем ОР составила 56,2%, то среди
клиник с низким уровнем ОР — 0%.
Если функция управления персона�
лом в качестве важной и отдельной
управленческой функции в разви�
тых организациях рассматрива�
лась 50% руководителей, то в сред�
неразвитых организациях — 36,9%,
а в слаборазвитых — лишь 20%. Если
среди развитых организаций доля
клиник, где аппарат управления, кро�
ме первого руководителя, включал и
других представителей управленче�
ского персонала, составляет 80%,
то в среднеразвитых и слаборазви�
тых организациях — 45,4% и 0%.

В то же время нами эмпирически
была опровергнута гипотеза о том,
что процесс ОР может быть описан в
привязке к единичной организации.
Возраст единичной организации не
коррелировал положительно с уров�
нем ОР, и даже наоборот. Среди наи�
более старых организаций организа�
ции с высоким уровнем ОР отсутство�

вали вовсе, а доля клиник с самым
низким показателем ОР была самой
высокой (28,6%). Для сравнения:
среди клиник среднего и молодого
возраста доля клиник с высоким по�
казателем ОР составляла соответ�
ственно 36,7% и 33,3%, а с низким —
18,4% и 0%.

Указанная тенденция прослежи�
валась не только по интегральному,
но и по частным показателям ОР. Сре�
ди старых организаций наиболее
крупные клиники (20 и более врачей)
отсутствовали вовсе, в организаци�
ях же среднего и молодого возраста
их доля составила соответственно
27,6% и 66,7%. Именно среди старых
организаций была выявлена макси�
мальная доля клиник, оказывающих
минимальный набор услуг, — 2. Их
доля в этой группе составляла 28,6%,
в то время как в группе средних и
молодых клиник они составляли со�
ответственно 11,1% и 0%.

Не просматривалось прямое поло�
жительное влияние возраста клиники
и на показатель структурной диффе�
ренциации организации. Среди ста�
рых клиник организации с наиболь�
шим числом отделений (3 и более) со�
всем отсутствовали; доля же клиник,
имеющих лишь 1 отделение, состави�
ла 85,7%. В группе средних и молодых
по возрасту клиник доля организа�
ций, имеющих 3 и более отделений,
составила 20% и 33%. Организации
же, имеющие лишь 1 отделение, в этих
группах отсутствовали вовсе.

На основе приведенных данных
были сделаны следующие выводы:

1 Кушелевич Е. И. Указ. соч.; Филонович С. Р., Кушелевич Е. И. Указ. соч.
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1. Модель ОР, известная со времен
Т. Парсонса и Ф. Селзника как
«естественная модель развития
организации» и описывающая
ОР как направленный и законо�
мерный процесс структурных из�
менений организации, проявля�
ющийся в увеличении размера,
структурной дифференциации
организаций и диверсифика�
ции, действительно применима к
описанию процессов организа�
ционных изменений частных сто�
матологических клиник Москвы.
Но она пригодна только для опи�
сания процессов, протекающих
на уровне организационной по�
пуляции.

2. Частично применима для описа�
ния процесса ОР на уровне орга�
низационной популяции и та
версия естественной модели
организаций, которая именуется
«теорией жизненных циклов орга�
низации» (И. Адизес, К. Боулдинг,
Л. Грейнер, Д. Хиксон, Р. Гринвуд).
Хотя процессы ОР не являются
функцией возраста единичной
организации, это не исключает
использование модели теории
жизненных циклов для оценки
стадии и описания логики раз�
вития организационной попу�
ляции. Во�первых, применяя
критерии ОР, предложенные, на�
пример, И. Адизесом для еди�
ничной организации, мы вполне
можем идентифицировать ста�
дию ОР на уровне всей организа�
ционной популяции. Как извест�
но, исследователь положил в
основу определения стадий ОР
изменение соотношения темпов

развития бизнеса к уровню раз�
вития системы управления орга�
низацией. Если оценивать ста�
дию развития организационной
популяции в логике модели
И. Адизеса по этому критерию, то
идентификация уровня развития
популяции с этой моделью ока�
зывается вполне оправданной.
Развитие происходит в логике
нарастания тенденции к упорядо�
чению бизнеса и рационализа�
ции управления. Кроме того, мо�
дель достаточно адекватно опи�
сывает первые фазы процесса
ОР и на уровне выделенных Ади�
зесом стадий ОР. Как представля�
ется, вся организационная попу�
ляция уже прошла стадию ранне�
го формирования («выхажива�
ние» и «младенчество»), большая
часть организаций завершает
стадию «давай�давай», которая
характеризуется бурным и неупо�
рядоченным расширением биз�
неса при достаточно слабом ин�
тересе к проблемам управления.
Наиболее же развитые органи�
зации, похоже, робко переходят
на стадию «юности», характери�
зующуюся тенденцией к большей
упорядоченности бизнеса в соче�
тании с усилиями руководителей
по рационализации управления
организацией.

3. Обе указанные модели примени�
мы для описания процессов ОР
рассматриваемых клиник с серь�
езной оговоркой. Они достаточ�
но адекватны лишь при описании
процессов ОР не на уровне еди�
ничной организации, а на уров�
не организационной популяции
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(экологическая модель ОР М. Хэн�
нона и Дж. Фримена)1.

4. Единичная организация не мо�
жет рассматриваться как едини�
ца анализа для описания процес�
са ОР стоматологических кли�
ник. Как представляется, это
происходит как минимум по сле�
дующим причинам. Как извест�
но из исследований еще со�
циальных экологов (А. Хоули),
старые организации, во�первых,
всегда проявляют меньшую пла�
стичность, чем молодые; во�вто�
рых, они демонстрируют хорошо
известный эффект, обозначен�
ный А. Стинчкомбом как фено�
мен «структурной инерции»:
а) такие организации сохраняют
все те черты, которые были опти�
мальны с точки зрения развития
бизнеса в период их возникно�
вения; б) их реакции существен�
но запаздывают по отношению к
изменению реальных условий их
деятельности2.

5. Процесс ОР, описываемый на
уровне организационной попу�
ляции точно в соответствии с мо�
делью организационной эколо�
гии, проявляет себя как тенден�
ция к поэтапному нарастанию
доли развитых организаций.

Поскольку объяснить этот про�
цесс развитием единичных орга�
низаций нельзя, вполне логично
говорить о постепенном вытес�
нении старых организаций с
низким уровнем ОР с рынка сто�
матологических услуг и соответ�
ственно из состава организаци�
онной популяции.

6. Эта тенденция теоретически
объяснима в рамках экологиче�
ской модели ОР. Дело в том, что
все более молодые организа�
ции возникли изначально в ме�
нее благоприятных условиях для
развития, чем старые. Они фор�
мировались в условиях нараста�
ния конкуренции и сужения эко�
логических (ресурсных) ниш по
сравнению с моментом форми�
рования рынка. Чтобы выжить в
этих условиях, эти организации
изначально вынуждены были
создавать более крупные, более
диверсифицированные и более
дифференцированные структу�
ры. Такие организации лучше
приспособлены к выживанию в
жесткой конкурентной среде и
больше отвечают требованиям
работы в условиях сужающихся
ресурсных или экологических
ниш.

1 Hannan M., Freeman J. Organizational Ecology. — Cambridge, 1989.
2 Щербина В. В. Указ. соч.; Hannan M., Freeman J. Op. cit.
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II. ГИПОТЕЗА О РАЦИОНАЛЬНОЙ СУЩНОСТИ

ПРОЦЕССА ОР

1 Гвишиани Д. М. Указ. соч.
2 Пью Д., Хиксон Д. Указ. соч.; Щербина В. В. Указ. соч.; Cases in Organizational Development /

A. Glаsman, T. Cummigs (eds). — Boston, 1991.
3 См.: Минцеберг Г., Альстрэнд Б., Лэмпел Дж. Школы стратегий. — СПб., 2002.

Эта гипотеза базируется на положе�
ниях популярного в теории организа�
ций рационалистского подхода к по�
ниманию процесса ОР. Такое понима�
ние восходит к разработкам положе�
ний классической школы (М. Вебер,
Ф. Тейлор, А. Файоль, П. Керженцев и
др.)1 и имеет продолжение во многих
современных подходах и школах тео�
рии организаций. К таковым относят�
ся эмпирический подход (А. Чендлер);
структурно�ситуационный подход
(Дж. Томпсон, П. Лоуренс, Дж. Лорш);
инновационный подход (Т. Бернс,
Р. Данкан, Дж. Залтман, М. Киртон,
У. Кэммирер, Р. Лэвидж, Д. Штайнер);
стратегический подход (И. Ансофф,
Г. Минцберг, Дж. Пфеффер и Дж. Сэ�
лансик) и др.2 В противовес есте�
ственной модели процесс ОР в раци�
оналистском измерении трактуется
как процесс структурных изменений
организации, сознательно спрово�
цированный и направляемый менед�
жерами. Он рассматривается как
итог реализации осознанно выбран�
ного проекта изменений, как экви�
финальный процесс, протекающий
на уровне единичной организации.
Организация же понимается как ис�
кусственно созданное, постоянно
конструируемое и переконструируе�
мое (пластичное) образование, спо�
собное легко менять свои свойства.

Среди множества положений ра�
циональных моделей ОР мы выдели�
ли для проверки положения, затраги�
вающие две наиболее популярные их
версии: а) модели, связывающие ОР
с реализацией организационной
стратегии; б) модели, связывающие
ОР с реализацией локальных эндоген�
ных инновационных проектов (поло�
жения экзогенной инновационной
модели ОР, что в интересующем нас
аспекте рассмотрения было близко к
положениям стратегической модели).

Поскольку обе версии подхода
имеют общие черты, сначала нами
были сформулированы общие для
обеих версий положения, подлежа�
щие эмпирической проверке. Из логи�
ки подхода вытекало, что группы орга�
низаций, реализующих организаци�
онные стратегии или локальные про�
екты изменений, должны демонстри�
ровать более высокий уровень ОР, чем
организации, их не реализующие.

Стратегия как механизм ОР. Про�
верка первой версии этой гипотезы
требовала уточнения представле�
ний о содержании понятия «органи�
зационная стратегия». Несмотря на
множество разнородных трактовок
этого понятия3, при ее проверке мы
исходили из наиболее распростра�
ненной трактовки этого термина.
Стратегия трактовалась нами как
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документально оформленный, долго�
срочный план глобальных изменений
в организации, по факту являющийся
избирательной реакцией менеджера
на состояние внешней среды, прямо
ориентированный на задачу ОР, пред�
определяющий логику направлений
структурных изменений организации
(И. Ансофф, П. Лоуренс и Дж. Лорш,
Дж. Томпсон, Дж. Пфеффер, Дж. Сэ�
лансик, Дж. Чайлд, А. Чендлер и др.)1.

Из вышеизложенного следует, что
полноценной организационной
стратегией можно считать только до�
кументально оформленный развер�
нутый план долгосрочного развития,
которым организация руководству�
ется в своей повседневной деятель�
ности. В качестве такового может
рассматриваться лишь план, ориен�
тированный на адаптацию к внеш�
ней среде, построенный на основе
анализа ее состояния. Кроме того,
он должен включать не только систе�
му ориентиров ОР, но и систему соот�
ветствующих мероприятий, обеспе�
чивающих их достижение (кратко�
срочные цели, перечень проводи�
мых курсов, этапы преобразований,
набор необходимых ресурсов, спо�
собы их привлечения и распределе�
ния, сроки и др.).

Применительно к специфике част�
ных стоматологических фирм авто�
рами были выделены следующие ин�
дикаторы: 1) наличие и тип страте�
гии; 2) определение и документаль�
ное фиксирование руководством

организации: а) долгосрочных и ло�
кальных целей ОР; б) способов и ре�
сурсов достижения целей; в) планов
развития организации; г) анализа
состояния и динамики внешней сре�
ды. Последний признак должен был
включать: а) состояние и динамику
рынка стоматологических услуг, спе�
цифику экологической (или ресурс�
ной) ниши, в которой он работает;
б) знание своих конкурентов; в) зна�
ние специфики клиента; г) способ�
ность определить и использовать в
плане ОР преимущества и компен�
сировать недостатки своей органи�
зации.

Анализ показал, что гипотеза о
стратегии как факторе, предопреде�
ляющем уровень ОР применительно
к обследуемым клиникам Москвы,
не имеет под собой оснований.
Организации, реализующие страте�
гии, среди указанных клиник Моск�
вы по факту отсутствуют. Ни у одно�
го из руководителей 40 клиник не
нашлось письменных документов,
содержащих описание долгосроч�
ных целей фирмы, не говоря уже о
способах их достижения и привлека�
емых для этого ресурсах. Только у
одной организации (где, что харак�
терно, руководителем был не врач)
было обнаружено то, что с опреде�
ленными оговорками можно было
именовать организационной стра�
тегией. Это был некий документаль�
но не оформленный план перспек�
тивного развития организации,

1 Ансофф И. Стратегическое управление. — М., 1989; Пью Д., Хиксон Д. Указ. соч.;
Chendler A. D. Strategy and structure. — L., 1962; Тhompson J. D. Op. cit.; Lawrence P.,
Lorsch J. Organization and Envyronment. — Harvard, 1967.
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опирающийся на более или менее
серьезный анализ состояния внеш�
ней среды и определение места сво�
ей организации в определенном сек�
торе рынка стоматологических услуг.
Лишь 15% опрошенных руководите�
лей оказались способны хотя бы уст�
но сформулировать долгосрочные
цели ОР. Никто из руководителей не
смог внятно сформулировать сред�
ства достижения целей и определить
необходимые ресурсы.

Хотя в большинстве моделей стра�
тегического развития (Дж. Томпсон,
Дж. Пфеффер и Дж. Сэлансик)1 при
формулировании стратегии ОР явно
или латентно просматривалось
стремление руководителей снизить
зависимость организации от внеш�
него окружения (в нашем случае кон�
курентов или клиентов) и упрочить
позицию организации на рынке, ни
один из руководителей клиник не опи�
рался на серьезный анализ состоя�
ния внешней среды. Практически ни�
кто из руководителей не смог опреде�
лить конкурентные преимущества и
слабости своей клиники на рынке.
Никто не смог оценить состояния эко�
логической (или ресурсной) ниши,
в которой организации приходится
работать. Лишь 12,5% опрошенных
руководителей смогли устно описать
примерный портрет своих пациен�
тов (уровень дохода, возраст, район
проживания). Лишь 7,5% руководите�
лей оказались способны перечис�

лить конкурентов и более или менее
точно указать их преимущества и не�
достатки. Все это позволило нам ис�
ключить версию стратегии как меха�
низма развития современных част�
ных стоматологических клиник Моск�
вы из числа гипотез, подлежащих
дальнейшему рассмотрению.

Инновационный проект как меха�
низм ОР. Что касается проверки ги�
потезы, рассматривающей процесс
ОР как итог реализации локальных
инновационных эндогенных проек�
тов, то, как показала эмпирическая
проверка, она имела под собой не�
сколько больше оснований примени�
тельно к изучаемым организациям.
Проверка была связана с подтверж�
дением или опровержением положе�
ний, содержащихся в разных верси�
ях инновационной модели ОР. По�
следние восходят к работам Й. Шум�
перера, Т. Парсонса и К. Левина.
В современной теории организации
они представлены в работах М. Кир�
тона, У. Кэммерера, С. Сигела, В. Дуд�
ченко, Л. Векши, Н. Лапина, А. Приго�
жина и др.2 Содержание этих моделей
в конечном счете сводится к тому, что
ОР — продукт поэтапной реализации
разнородных спланированных и
управляемых программ рационали�
зации деятельности внутри организа�
ции. Определение проблем обеспече�
ния «культурных интервенций» как
механизма ОР, этапов внедрения нов�
шеств, проблем преодоления сопро�

1 См.: Тhompson J. D. Op. cit.; Pfeffer J., Salancic G. The External Control of Organizations. —
NY., 1978.

2 Дудченко В. С. Указ. соч.; Мешков А. А. Основные направления исследований иннова�
ций в американской социологии // Социс. 1996. № 5; Пригожин А. И. Указ. соч.
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ОБЩЕСТВО и РЕФОРМЫ

тивления проводимым изменениям
(что является важными составляю�
щими рассматриваемого подхода)
не входило в задачу нашего иссле�
дования. Поэтому для эмпириче�
ской проверки нами было предло�
жено утверждение, что организа�
ции, реализующие локальные эндо�
генные инновационные проекты,
должны демонстрировать более
высокие показатели ОР, чем те, ко�
торые их не реализуют.

Анализ показал, что, во�первых:
а) масштаб нововведений, реализуе�
мых стоматологическими клиника�
ми, невелик (лишь в 20% организа�
ций из числа обследуемых организа�
ций были обнаружены либо реализу�
емые ныне проекты, либо следы
ранее реализованных); б) проекты по
преимуществу носили локальный и
эндогенный характер — затрагивали
задачи рационализации либо в сфе�
ре базовой, либо в сфере управлен�
ческой деятельности. Чаще всего
они были связаны с закупкой и вне�
дрением нового оборудования;
обучением или переподготовкой
специалистов; внедрением систем
стимулирования и оплаты; введени�
ем системы штрафов; внедрением
новых форм контроля за деятель�
ностью; изменением цены на услу�
ги; открытием или лицензировани�
ем нового типа услуги и др. Во�вто�
рых, хотя указанные проекты и не
были изначально ориентированы
на задачи ОР, они действительно
могли рассматриваться как сред�
ство ОР. Показатель участия клиник
в реализации инновационных про�
ектов по факту демонстрировал
связанность с показателями ОР.

В группе организаций, где руковод�
ство занято реализацией инноваци�
онных проектов, доля организаций,
относящихся к высокому и среднему
уровню ОР, составляла 83,3%, а доля
организаций низкого уровня разви�
тия — 16,7%. В то же время в органи�
зациях, где руководство не занимает�
ся инновационной деятельностью,
эти цифры составляют соответствен�
но 40% и 60%.

Полученные данные, во�первых,
подтвердили гипотезу о значимости
фактора реализации локальных эн�
догенных инновационных проектов
применительно к данному типу
организаций для процессов ОР. Во�
вторых, в сочетании с итогами про�
верки гипотезы о значимости стра�
тегий для процесса ОР они позволи�
ли сделать вывод о том, что малые
частные стоматологические клини�
ки Москвы по факту работают в ре�
жиме, получившем в теории органи�
заций наименование «модели за�
крытых систем». Ее смысл состоял в
том, что руководство организации
в своей работе делает акцент на ра�
ционализацию деятельности внутри
организации, не рассматривая со�
стояние внешней среды в качестве
значимого для ее жизнедеятельно�
сти фактора.

Однако последний вывод мог
иметь под собой как минимум два
основания: 1) состояние внешней
среды в силу объективных обстоя�
тельств (широкие экологические
ниши, слабая конкуренция, ненасы�
щенный рынок и др.) сегодня не
является фактором, значимо влия�
ющим на реальное поведение орга�
низации; 2) руководители организа�
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ций в силу низкого уровня управ�
ленческой квалификации или ряда
других обстоятельств еще не научи�
лись отслеживать и учитывать со�
стояние внешней среды, реально

выступающей важным фактором
жизнедеятельности организаций.
Обе эти версии требовали эмпири�
ческого подтверждения или опро�
вержения.

1 Гвишиани Д. М. Указ. соч.; Катц Д., Канн Р. Социальная психология организаций. —
Киев, 1993; Пью Д., Хиксон Д. Указ. соч.; Hannan M., Freeman J. Op. cit.; Callaberg A.,
Knoce D., Marsden P., Spaeth J. Organizations in America. — L., 1996.

III. ГИПОТЕЗА О ВНЕШНЕЙ СРЕДЕ КАК О ФАКТОРЕ,
ЗНАЧИМОМ ДЛЯ ЖИЗНЕДЕЯТЕЛЬНОСТИ КЛИНИК

Содержание этой гипотезы восходит
к проверке канонического для орга�
низационной теории положения,
сформулированного еще представи�
телями школы социальных систем и
воспроизводимого большинством
современных школ и подходов в
организационной теории. Оно сво�
дится к утверждению, что состояние
и динамика внешней среды в услови�
ях динамичного и насыщенного
рынка являются либо главным, либо
одним из наиболее значимых факто�
ров, влияющих на жизнедеятель�
ность и процессы ОР в современной
деловой организации (Ч. Барнард,
Т. Бернс, П. Друкер, Д. Кац, Р. Канн,
П. Лоуренс, Дж. Лорш, Г. Саймон,
Дж. Томпсон, Дж. Пфеффер и Дж. Сэ�
лансик, Дж. Фримен, М. Хэннон,
Дж. Чайлд, А. Чендлер, Д. Хиксон,
Б. Хайнингс и др.)1.

Проверка гипотезы о влиянии
(его характере) / невлиянии внеш�
ней среды на жизнедеятельность
клиник, работающих на рынке сто�
матологических услуг Москвы, осу�

ществлялась с учетом ранее сделан�
ных выводов:
а) версия поддержания равновес�

ных отношений организации с
внешней средой через создание и
реализацию адекватной страте�
гии ОР не имеет отношения к ре�
альным процессам в московских
стоматологических клиниках;

б) руководители исследуемых кли�
ник фактически не отслеживают
и не учитывают состояния внеш�
ней среды;

в) сами клиники не являются плас�
тичными системами, легко меня�
ющими свои свойства под воз�
действием проектов или реак�
тивных ответов на воздействие
среды;

г) все организации популяции по
факту работают в режиме, име�
нуемом «моделью организации
как закрытой системы».
Состояние внешней среды как

объективно важный фактор жизне�
деятельности организаций. Прежде
всего мы должны были ответить на
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ОБЩЕСТВО и РЕФОРМЫ

вопрос: чем объясняется невнима�
ние руководителей к состоянию
внешней среды и работа в режиме
модели закрытых систем? Ответ на
этот вопрос мог быть получен как
минимум в 2 версиях, нуждающихся
в подтверждении: 1) внешняя среда
сегодня объективно еще не являет�
ся реально значимым фактором
для клиник, действующих на рынке
Москвы. То есть рынок стоматоло�
гических услуг еще не достиг того
уровня насыщения (конкуренции и
насыщения услугами), когда фак�
тор внешней среды начинает рас�
сматриваться как значимый для
жизнедеятельности организации
фактор (рубеж, который в организа�
ционной теории обычно связывает�
ся с переходом организации в режим
модели организации как открытой
системы). Такое состояние среды
обычно связано со слабой насыщен�
ностью рынка (широкие экологиче�
ские ниши); 2) развитие рассматри�
ваемого рынка достигло необходи�
мого уровня насыщения (узкие эко�
логические ниши), что выражается в
сокращении прироста организаций
в популяции, — и влияние рынка не
может не сказываться на поведе�
нии организаций. В этом случае ру�
ководство организаций по тем или
иным причинам просто оказалось
не готово к работе в режиме моде�
ли открытых систем.

Проверка этих версий проводи�
лась методом сопоставления дан�
ных об абсолютном и относитель�
ном изменении прироста клиник по
всему рынку Москвы в различное
время. При проверке были исполь�
зованы данные о регистрации кли�

ник (создании и закрытии) по трем
периодам. Первый период, с 1987
по 1991 гг., рассматривался нами
как период максимальной ширины
ниши при общей несформированно�
сти и юридической неоформленности
рыночных отношений. Второй пери�
од, с 1992 по 1997 гг., рассматривал�
ся как период существования доста�
точно широких экологических ниш,
существующих на стадии оформле�
ния рыночных отношений. Третий пе�
риод, с 1998 по 2001 гг., рассматри�
вался как период возможного суже�
ния экологической ниши.

Анализ в целом подтвердил право�
мочность гипотезы о сужении эколо�
гических ниш и объективном влиянии
внешней среды на поведение органи�
заций. В динамике абсолютного рос�
та числа клиник, действующих в Моск�
ве, тенденция к насыщению рынка не
просматривается. Число клиник не�
уклонно росло на всех этапах разви�
тия популяции и достигло своего мак�
симума в 2001 г. (последний год, по
которому мы располагаем соответ�
ствующими данными) — 672 клиники.

Однако когда мы обратились к
данным об относительном приросте
числа клиник за этот период, выясни�
лось, что рынок стоматологических
услуг в Москве близок к насыщению.
Если за период с 1987 по 1991 гг. чис�
ло клиник, действующих на рынке
Москвы, увеличилось в 5,7 раза, в пе�
риод с 1992 по 1997 гг. — в 11,7, то в
период с 1998 по 2001 гг. это увели�
чение составило лишь 1,4 раза. Начи�
ная примерно с 1998 г., в период, со�
впавший с известным финансовым
кризисом в стране, в целом на рын�
ке стоматологических услуг наблю�
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дался процесс явного сужения ниши,
что стимулировало снижение темпов
прироста клиник по популяции. Такие
условия деятельности организаций в
специальной литературе обычно
именуют переходом к ситуации насы�
щенного рынка и высокой конкурен�
ции. Именно с этого момента внеш�
няя среда обычно рассматривается
как весьма значимый фактор жизне�
деятельности организации и как ру�
беж для перехода к режиму функцио�
нирования организации, именуемо�
му «моделью организации как откры�
той системы». Однако, как мы
выявили раньше, руководители кли�
ник не рассматривали фактор внеш�
ней среды как фактор, который сле�
дует отслеживать и учитывать при
определении своей политики на рын�
ке, и по�прежнему работали в режи�
ме модели закрытых систем.

Ситуация выглядела еще парадок�
сальнее, когда мы обратились к пока�
зателям прироста клиник по разным
районам Москвы, соответствующим
административным округам (Цент�
ральный, Южный, Юго�Восточный,
Юго�Западный, Западный, Северо�
Западный, Северный, Северо�Вос�
точный, Восточный). Нами был про�
веден анализ динамики «рождаемо�
сти» и «смертности» стоматологиче�
ских фирм в каждом из 9 администра�
тивных округов Москвы в период с
1988 по 2001 гг. Анализ статистики
по округам Москвы показал, что, во�
первых, лишь в 3 из 9 районов к
2001 г. еще наблюдался реальный
рост численности клиник (прирост
варьировался в пределах от 5 до 14%
за 3 года). Темпы же изменения чис�
ленности клиник в остальных округах

либо были близки к нулевым, либо
были отрицательными. Далее было
проведено сопоставление показате�
лей прироста численности популяции
по 8 административным округам
(Центральный округ, как нетипичный,
был исключен из анализа) с показа�
телями насыщенности указанных
округов стоматологическими клини�
ками (отношение доли клиник в дан�
ном округе к общему числу клиник по
Москве, к доле населения в данном
округе к населению Москвы). Это со�
поставление выявило, что тенденция
к реальному увеличению численности
клиник сегодня реально существует
только в 2 округах. Речь идет об окру�
гах, где уровень насыщенности сто�
матологическими клиниками не пре�
вышает 0,6 от численности населения
района. В 4 из 8 анализируемых окру�
гах это соотношение превысило
индекс 0,9, а еще в 2 — 0,7. Приведен�
ные данные (даже без учета различия
материальных возможностей клиен�
тов в разных округах города) проде�
монстрировали, что уровень насыще�
ния рынка достиг порога, за которым
влияние внешней среды на жизнеде�
ятельность организации объективно
становится очень сильным. В услови�
ях насыщения рынка и обострения
конкуренции между клиниками фак�
тор состояния внешней среды объек�
тивно становится все более важным
для обеспечения нормального функ�
ционирования и развития организа�
ций. Однако, как уже упоминалось,
этот фактор реально не отслеживает�
ся руководством клиник.

Игнорирование этого фактора
руководителями клиник может быть
объяснено двумя причинами:
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1) отсутствием у руководителей этих
организаций сколь бы то ни было
серьезного опыта работы в усло�
виях динамичного и насыщенного
рынка и соответствующей культу�
ры. Этот фактор может быть пре�
одолен только в достаточно дли�
тельный отрезок времени. В логи�
ке модели организационной эко�
логии в данном случае речь идет о
том, что в «репертуаре организа�
ции» пока нет ответов на вызовы
внешней среды1.

2) низкой менеджерской грамот�
ностью руководителей организа�
ций данного типа. Как видно из
упоминаемых интервью, руково�
дители подавляющего большин�
ства клиник (95%) — это врачи�
стоматологи, которые пытаются
совмещать функцию управления
с функцией владения. При этом
около трети из них совмещают
сегодня эти функции еще и с вра�
чебной практикой. Будучи, как
правило, квалифицированными
врачами, они не только не имеют
элементарной менеджерской
подготовки, но и демонстрируют
тип поведения, характерный для
представителей того типа профес�
сионалов, которых Дж. Томпсон
относит к представителям «техни�
ческого ядра организации». Речь
идет о профессионалах, по свое�
му менталитету ориентирован�
ных на работу в сфере базовой
деятельности (врачи) и привык�

ших к работе в условиях достаточ�
но высокой стабильности2.
Как представляется, дальнейшее

развитие стоматологических клиник
в условиях насыщения рынка должно
быть связано с перспективой привле�
чения к управлению (во всяком слу�
чае, в крупных организациях) про�
фессиональных менеджеров, посте�
пенному разделению функций владе�
ния и управления собственностью.
Это хорошо известный и важный
этап развития любых частных ком�
мерческих организаций, подробно
описанный в теории жизненных цик�
лов, обозначенный И. Адизесом как
этап «юности»3. Однако, как показы�
вает опыт развития многих россий�
ских частных организаций в других
отраслях страны, это долгий и мучи�
тельный процесс, который психоло�
гически связывается собственником
с угрозой потери собственности.

Возраст клиники как фактор, по�
вышающий способность клиники к
выживанию. Еще при проверке гипо�
тезы о естественной логике развития
организации мы высказали предпо�
ложение, что старые организации
ведут себя как консервативные сис�
темы, демонстрируя феномен «струк�
турной инерции». Однако перед нами
встал вопрос: как могут выживать
старые (как правило, небольшие и
слабо структурированные организа�
ции, демонстрирующие низкие пока�
затели ОР) в ситуации возрастания
конкуренции на рынке и сужения эко�

1 Hannan M., Freeman J. Op. cit.
2 Тhompson J. D. Op. cit.
3 Кушелевич Е. И. Указ. соч.; Филонович С. Р., Кушелевич Е. И. Указ. соч.



195
НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ

СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

логических ниш? Ситуация выглядела
тем более странно, что из 40 анали�
зируемых нами организаций старые
(созданные в период с 1987 по
1991 гг.) организации составляли
самую большую группу — 42,2%.

В итоге мы обратились к проверке
широко известного положения в тео�
рии организаций (И. Адизес, Т. Бернс,
А. Хоули и др.)1, что хотя молодые
организации действительно являют�
ся более гибкими, пластичными и
быстро реагирующими на измене�
ния внешней среды, они, в отличие
от более зрелых, выступают менее
адаптированными к реальным усло�
виям жизнедеятельности и, как след�
ствие, наименее способными к вы�
живанию. Для подтверждения или
опровержения этой гипотезы нами
была предпринята попытка соотне�
сти показатели возраста 40 клиник
с показателями их «смертности».

Как показал анализ, возраст
организации действительно оказал�
ся важным фактором, напрямую свя�
занным с показателем выживания
организаций. Выяснилось, что мак�
симальная «смертность» клиник при�
ходится на молодые организации,
просуществовавшие на рынке менее
года (10,6%). С увеличением возрас�
та клиник, начиная с 3�го года суще�
ствования, их «смертность» неуклон�
но снижается. Что касается органи�
заций, просуществовавших на рынке
стоматологических услуг 6 лет (мы не
располагали данными о выживании
клиник более зрелого возраста), то их

«смертность» была в 16 раз ниже, чем
у организаций на первом году суще�
ствования.

Высокая «смертность» молодых
организаций вполне объяснима
теоретически. Дело в том, что «рож�
дение» организации — это одна из
самых серьезных и опасных фаз в
ее становлении. По логике И. Адизе�
са, периоду жизни молодых органи�
заций соответствуют две фазы раз�
вития организации — «выхажива�
ние» и «младенчество», с типичными
для этих фаз кризисами. Вновь воз�
никшая организация требует при�
влечения существенных инвестиций;
она еще не определила своего мес�
та на рынке услуг; не определилась с
перечнем оказываемых услуг; не об�
рела постоянных клиентов; не выра�
ботала и не институционализирова�
ла формы своей деятельности. Имен�
но здесь заложены потенциальные
угрозы ее выживанию2.

Что касается выживания старых
организаций, структурное развитие
которых, как упоминалось выше,
часто не соответствует уровню раз�
вития рынка, то здесь высокая спо�
собность к выживанию (вступаю�
щая в противоречие с их неразви�
тостью) обусловлена тем, что эти
клиники создавались в период, ког�
да рынок стоматологических услуг
был еще слабо насыщенным, а кон�
куренция была слабой. Их структура
и размер были вполне адекватны
стадии развития самого рынка. Это
обеспечило им выживание на пер�

1 Щербина В. В. Указ. соч.
2 Филонович С. Р., Кушелевич Е. И. Указ. соч.
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вом этапе их жизнедеятельности.
Они были вполне эффективными,
даже будучи небольшими по разме�
ру, слабо диверсифицированными
и слабо структурированными. Но
именно в этот период эти организа�
ции обрели клиентов, определили
ценовую нишу, выработали формы
деятельности и управления. На ны�
нешнем этапе развития рынка ста�
рые организации продолжают ра�
ботать в том же режиме, демонст�
рируя феномен «структурной инер�
ции». Несмотря на структурную
неразвитость и вопреки изменив�
шимся условиям функционирова�
ния, эти организации выживают в
новых условиях. Дело в том, что они:
а) уже обладают сформированным
кругом клиентов; б) уже занимают
определенные рыночные ниши, на
которые новым клиникам претен�
довать сложно; в) уже сформирова�
ли достаточно стабильный персо�
нал; г) уже создали и институциона�
лизировали формы базовой дея�
тельности и способы управления.

Механизмы взаимодействия ру�
ководителей клиники с внешней сре�
дой в процессе принятия решений.
В свете всего изложенного нам необ�
ходимо ответить еще на один вопрос:
как руководители анализируемых
клиник с учетом того, что постоянное
отслеживание состояния внешней
среды ими не ведется, все же реаги�
руют на некоторые параметры изме�
нения среды? Речь идет о тех немно�
гочисленных случаях, когда руково�
дители действительно принимали

решения, напрямую связанные с со�
стоянием внешней среды (создание
новой услуги, открытие нового отде�
ления, изменение ценовой политики).
С этой целью мы обратились к анали�
зу историй развития клиник, описан�
ных со слов их создателей. Целью
анализа было понять, как и на осно�
вании чего руководитель организа�
ции при отсутствии постоянного ска�
нирования состояния окружения
принимает решения об организаци�
онных изменениях.

По итогам изучения логики при�
нятия прошлых решений были сде�
ланы выводы, в целом подтвержда�
ющие популяционно�селекционную
логику структурных изменений, ко�
торая была описана М. Хэнноном и
Дж. Фрименом в организационно�
экологической модели ОР1:
1. Фактор состояния внешней сре�

ды действительно оказывал
определенное влияние на приня�
тие руководителями клиник ряда
организационных решений. Но
это влияние проявлялось для ру�
ководства клиник как значимый
фактор, привлекающий внима�
ние руководителей, только в тех
случаях, когда сложившиеся
формы деятельности или прово�
димая политика (например, це�
новая) более не обеспечивали
нужного с точки зрения руково�
дителя баланса эффективности.

2. Изменение размера организа�
ции, степени дифференциации
организационной структуры,
изменение числа оказываемых

1 Hannan M., Freeman J. Op. cit.
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услуг, как правило, были результа�
том реакции руководителей кли�
ник на невозможность использо�
вания существующих образцов
деятельности в новых условиях с
требуемым уровнем эффективно�
сти или были их реакцией на сни�
жение эффективности ранее
используемых образцов.

3. Влияние внешней среды на руко�
водителя обычно проявлялось в
том, что он фиксировал ухудше�
ние баланса в отношениях с
внешним окружением. Чаще все�
го это выражалось в снижении
числа клиентов или снижении
доходов клиники.

4. Итогом осознания такого дисба�
ланса обычно являлся хаотич�
ный перебор руководителем кли�
ники уже известных ему образ�
цов деятельности (как правило,
уже успешно использованных
ранее знакомыми или коллега�
ми), доказавших свою примени�
мость и эффективность. Но иног�
да, столкнувшись с нестандарт�
ной ситуацией, руководитель и

1 Ibid.

сам был вынужден создавать и
опробовать новые инновацион�
ные образцы деятельности (как
это описывается в моделях орга�
низационной экологии1).
Итак, в ходе эмпирического

исследования были проверены 3 ги�
потезы, описывающие логику и ме�
ханизмы организационного разви�
тия частных стоматологических
клиник г. Москвы, а именно: орга�
низационное развитие — это есте�
ственный, закономерный и рацио�
нальный процесс структурных изме�
нений организации, протекающий
на уровне единичной организации;
при этом внешняя среда выступает
одним из наиболее значимых факто�
ров для жизнедеятельности клиник.
В то же время закономерность про�
цессов организационного развития
на уровне всей совокупности част�
ных клиник Москвы не всегда совпа�
дает с закономерностями развития
единичной организации, поэтому
процесс ОР не может быть описан в
привязке только к единичной орга�
низации.
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В
современном мировом сообществе

крупные города — это центры не толь�
ко внутригосударственного, но и меж�

дународного экономического, культурного,
научного и образовательного сотрудниче�
ства. При организации публичной власти в
таких городах приходится решать целый комп�
лекс задач межгосударственного масштаба.
Крупные города Российской Федерации, го�
рода федерального значения, испытывают
сходные с проблемами других крупных горо�
дов трудности, требующие своевременного
разрешения.

Одна из важнейших задач в условиях фор�
мирования информационной экономики —
совершенствование правовых основ управ�
ления инновационной деятельностью в круп�
ных городах для повышения конкурентоспо�
собности производства продукции и услуг,
сконцентрированных в них, в том числе услуг
в сфере международного туристического
бизнеса. Решение этой задачи требует внесе�
ния соответствующих изменений в город�
ское законодательство в целях улучшения ин�
вестиционного климата в городе и принятия
городских, государственных и межгосудар�
ственных программ по разработке и внедре�

ЗВЕРЕВ П. Б.

О НЕКОТОРЫХ МЕЖДУНАРОДНЫХ
АСПЕКТАХ ОРГАНИЗАЦИОННОЙ
И ПРАВОВОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ВЛАСТНЫХ
СТРУКТУР В КРУПНЫХ ГОРОДАХ
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Зверев Петр Борисович —
ответственный секретарь Меж�
парламентской Ассамблеи
Евразийского экономическо�
го сообщества (Санкт�Петер�
бург).
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нию информационно�коммуника�
ционных технологий. При этом
изменения в городской правовой
базе (чем далее, тем в большей сте�
пени) должны учитывать междуна�
родный опыт правового обеспече�
ния инновационного развития и
создания общего правового про�
странства в этой сфере в рамках
ЕврАзЭС. В частности, речь идет о
разработке Основ законодатель�
ства ЕврАзЭС об инновационной
деятельности, использовании ряда
положений закона Республики Ка�
захстан «Об инновационной дея�
тельности», правовом регулирова�
нии процесса создания технополи�
сов, технопарков, технологических
инкубаторов в Казахстане, в Китае
и некоторых государствах ЕС.

Все большее значение во всех
крупных городах приобретают пра�
вовые и организационные решения
проблем трудовой миграции и про�
блем транспорта. В связи с решени�
ем первых необходимо отметить
аналитические разработки в Меж�
парламентской Ассамблее ЕврАзЭС
по законодательному обеспечению
противодействия нелегитимной
трудовой миграции, учитывающие
ряд конвенций Международной
организации труда о трудящихся�
мигрантах, Соглашение госу�
дарств — участников СНГ о сотруд�
ничестве в борьбе с незаконной
миграцией (с перечнем видов
информации о такой миграции),

Соглашение между правительства�
ми Российской Федерации и Рес�
публики Беларусь об использова�
нии миграционной карты единого
образца (от 5 октября 2004 г.).

Что касается городских транс�
портных вопросов, ставших явлени�
ем глобального характера, то для их
организационно�правового реше�
ния можно обратиться к опыту мно�
гих крупных европейских городов.
Например, с января 2007 г. в Мила�
не предусмотрено уменьшение на
30% транспорта, входящего в го�
род, и на 20% — его перемещений
внутри города. В течение дня запре�
щено функционирование тех видов
транспорта, которые наиболее за�
грязняют окружающую среду.

Многие из указанных проблем
были рассмотрены на международ�
ной научно�практической конфе�
ренции «Законодательные и управ�
ленческие проблемы развития
крупных городов», организованной
Северо�Западной академией госу�
дарственной службы и Межпарла�
ментской Ассамблеей ЕврАзЭС в
апреле 2007 г.1

Обсуждая заявленную тему, спе�
циалисты коснулись и проблем пе�
реориентации на международные
стандарты качества жизни и совре�
менные экологические нормативы;
проблем подготовки специалистов
XXI в. в разных областях, включая
городское и жилищное хозяйство,
и прочих. Участники конференции

1 По итогам состоявшихся дискуссий во втором номере международного научно�анали�
тического журнала «Евразийская интеграция: экономика, право, политика» будет опуб�
ликовано несколько статей.
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сошлись во мнении, что основные
из рассмотренных проблем могут
быть успешно решены только при
условии принципиального совер�
шенствования системы городской
законодательной и исполнительной
власти.

В этом отношении интересен
опыт по организации более эффек�
тивного управления развитием ме�
гаполисов Италии и Китая.

В соответствии со ст. 114 Консти�
туции Италии и согласно государст�
венной концепции данной страны
мегаполис — это территориальное
образование, которое имеет функ�
ции провинции и муниципалитета.
Его создание предполагает соответ�
ствующие инициативы основного
города в конкретном территориаль�
ном образовании или 30% муници�
палитетов провинций, представляю�
щих не менее 60% их населения. Свя�
занные с созданием мегаполисов
концентрация функций управления
и одновременно повышение в нем
роли муниципальных органов необ�
ходимы, чтобы обеспечить гармони�
зацию законов, прежде всего в
гражданском строительстве и в со�
циальной сфере, и автономное регу�
лирование доходов и расходов1.

Аналогичные тенденции обнару�
живает и практика управления круп�
ными городами в Китае. Например,
в Шанхае при концентрации функ�
ций исполнительной власти был
использован опыт Гонконга и Син�
гапура. При этом количество испол�

нительных органов значительно
сократилось, а патрульная полиция,
в частности, получила новые функ�
ции в отношении соблюдения зако�
нодательства, касающегося вопро�
сов экологии и поддержания чисто�
ты в городе. Вместе с тем вступил в
силу закон «Об административных
наказаниях в КНР» за нарушение
требований провинциального и го�
родского законодательства, а ме�
гаполис (или крупная агломерация,
включающая в себя городские и
сельские населенные пункты) в свя�
зи с повышением роли муниципаль�
ных властей по китайскому законо�
дательству даже называется «муни�
ципальным образованием».

Большая часть проблем, предпо�
лагающих развитие международной
интеграции, находится в сфере вни�
мания Межпарламентской Ассамб�
леи Евразийского экономического
сообщества. Так, повестка дня за�
седания Бюро Межпарламентской
Ассамблеи, назначенного на ноябрь
2007 г., наряду с другими включала
также вопросы о подготовке меж�
парламентской конференции «О со�
вершенствовании нормативно�пра�
вовой базы инновационного разви�
тия государств — членов Евразий�
ского экономического сообщества»;
о плане обмена опытом правого
обеспечения развития интеграции в
2008–2070 гг.; о законодательном
обеспечении трудовой миграции в
ЕврАзЭС. Решение последнего пред�
полагает выработку целого комп�

1 В Российской Федерации таким мегаполисом в настоящее время пока может стать,
по�видимому, только Москва с ее окружением.
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лекса организационных и законода�
тельных мер.

В рамках ЕврАзЭС на основе Со�
глашения между правительствами
Республики Беларусь, Республики
Казахстан, Кыргызской Республики,
Российской Федерации и Республи�
ки Таджикистан о взаимных безви�
зовых поездках граждан (от 30 нояб�
ря 2000 г.) в области миграции насе�
ления уже установлен перечень лиц,
освобождаемых от регистрации,
порядок получения миграционных
карточек в целях миграционного
контроля (действующий в Беларуси,
Российской Федерации и Казахста�
не) и сроки соответствующих про�
цедур. Однако для совершенствова�
ния миграционного законодатель�
ства политика в области трудовой
миграции должна быть более тесно
увязана с политикой противодей�
ствия развитию неформальной и
теневой экономики. Одновременно
в рамках ЕврАзЭС необходимо уско�
рить разработку Соглашения о про�
ведении единой визовой политики
в отношении граждан третьих стран
(использовав, в частности, Согла�
шение между Правительством Рос�
сийской Федерации и Правитель�
ством Республики Беларусь о миг�
рационной карте единого образца
от 5 октября 2004 г.); а также разра�
ботку типового проекта законода�
тельного акта «О государственных и
частных службах (агентствах) заня�
тости и трудоустройства». Еще один
важный шаг в области законода�
тельства — введение квот, причем
не на приглашения, выдаваемые
работодателем, а на разрешения,
выдаваемые мигрантам (соответ�

ственно, выдача таких разрешений
должна осуществляться по ходатай�
ству самого работника, а не работо�
дателя).

Реализация принципа о недопу�
стимости принудительного труда в
правовой системе государств —
членов ЕврАзЭС предполагает, вме�
сте с тем, установление дисципли�
нарной, административной, уго�
ловной и гражданско�правовой от�
ветственности за его нарушение и
введение в сферу полномочий соот�
ветствующих органов государст�
венной власти полномочий по пре�
дупреждению, выявлению, рассле�
дованию нарушений миграционно�
го законодательства и практики
применения принудительного тру�
да. Противодействие нелегальной
миграции требует создания Межго�
сударственного банка данных о
привлечении и использовании на
национальных рынках труда трудя�
щихся�мигрантов, использования
единых критериев учета и контроля
миграционных потоков, создания
единых технологий управления тру�
довой миграцией. Для совершен�
ствования технологии учета и конт�
роля процессов трудовой миграции
органам государственной власти
государств — членов ЕврАзЭС необ�
ходимо предусмотреть создание
единой для стран Сообщества элек�
тронной чиповой карточки трудово�
го мигранта, а для защиты трудовых
мигрантов — единой системы стра�
хования и защиты прав в соответ�
ствии с международным законода�
тельством.

На региональном же, в том чис�
ле городском, уровне крайне необ�
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ходимы программы, направленные
на выявление латентных трудовых
отношений, программы занятости
населения в легальном секторе эко�
номики, механизмы по регулирова�
нию труда мигрантов в конкретных
сферах занятости (сельском хозяй�
стве, добывающей промышленно�
сти, в сферах услуг и развлечений).
Столь же необходимы и государствен�
ные и частные сервисные институты,
работающие на официальной основе
и обеспечивающие легитимность,
информированность, безопасность
мигрантов, а именно: информацион�
но�консультационные центры, цент�
ры по трудоустройству, юридическо�
му сопровождению, службы доверия,
«горячие линии», центры помощи
мигрантам и проч. В целях упорядо�
чения отношений в рассматривае�
мой сфере целесообразно создание
Евразийского миграционного цент�
ра, а также различных специализи�
рованных бирж труда для иностран�
ных рабочих (такое предложение
было сделано участниками междуна�
родной конференции «Нелегальная
миграция как угроза международной

стабильности и безопасности госу�
дарств», организованной Парламен�
тским Собранием Беларуси и России
и межпарламентским форумом «Рос�
сия – Таджикистан: потенциал меж�
регионального сотрудничества»).

Особенно актуально в настоя�
щее время присоединение госу�
дарств — членов ЕврАзЭС к много�
сторонним соглашениям по мигра�
ции и вступление их в Международ�
ную организацию по миграции
(МОМ).

Анализ законодательства стран
ЕврАзЭС свидетельствует о недоста�
точной степени урегулирования
проблем трудовой мобильности
населения, в том числе в крупных
городах наших стран, об определен�
ных противоречиях в подходах к их
правовому разрешению. Задачи по
совершенствованию действующего
миграционного законодательства
и организации использования тру�
довых мигрантов с полным основа�
нием можно отнести к важнейшим
задачам научной и практической
деятельности в рамках Евразийско�
го экономического сообщества.
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Т
рудно и скучно стало читать философ�
ские статьи и монографии. Открывая
докторскую монографию или фирмен�

ный ВАКовский журнал, надо запастись не�
сколькими словарями и, желательно, энцикло�
педиями. Поскольку даже привычные термины
с установившимся значением приобретают у
каждого оригинального автора свое неповто�
римое, ранее не виданное значение. Однако
расколдовывание инновационных эпистемо�
логических шифров наводит скуку и ставит пе�
ред читателем гамлетовскую дилемму: или ты,
читатель, непоправимо отстал от научно�куль�
турной современности, или, страшно сказать
вслух, тебе подсовывают симулякр (т. е., по�про�
стому, «куклу», или, выражаясь возвышенно�
романтически, — наряд короля�стриптизера).

Странно это. Ведь не перевелись в фило�
софии умные люди. Не все же ушли в бизнес
«думать и богатеть». Вероятно, причины эпи�
стемологических безумств надо искать ско�
рее не в особых трудностях познания совре�
менного мира, а в подспудных грозных сме�
щениях современного бытия.

Философские сочинения во все времена
читать было нелегко. Специфический словарь,
изобилие абстрактных понятий, громоздкие
периоды, сложная логика — все это было и
остается неизбежной формой выражения
сложных мировоззренческих идей, платой за
глубокомыслие философского материала.

Но вот в последние десятилетия эти сложно�
сти усугубились неудержимым наплывом но�
вообразованных терминов и понятий, множе�
ством калек с различных языков, заимствова�

ФИЛИППОВ Г. Г.

НА ПУТИ К ЗАКАТУ И ЗАХОДУ

Филиппов Герман Григорье�
вич — доктор философских
наук, профессор, заведую�
щий кафедрой философии
Северо�Западной академии
государственной службы.
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нием импозантных слов и формул из
естественных наук с весьма вольным
толкованием их содержания. Стало
правилом научной обоснованности
(эпистемологической фундированно�
сти) непременное использование ино�
странных эвфемизмов для замены
традиционных терминов и выраже�
ний русского языка.

Поветрие усложнения стиля изло�
жения перекинулось на учебники и
учебные пособия. Студенты, обре�
ченные сдавать философию, быстро
убеждаются в этом, перебирая учеб�
ники по философии на полках биб�
лиотек и на прилавках магазинов и
предпочитая им тоненькие эрзацы в
виде схем, таблиц и шпаргалок.

Схожая ситуация и с аспиранта�
ми. Они нынче должны сдавать кан�
дидатский экзамен по курсу «исто�
рия и философия науки», который
заменил прежний экзамен по фило�
софии. Программа нового экзаме�
на содержит большой фрагмент соб�
ственно философского материала,
но в очень своеобразном ракурсе и
стиле выражения.

Уже сами формулировки этой
«Программы» толкают к многосмыс�
ленности и разнобою в понимании
сущности и задач конкретных наук.
Вот так, например, определяется со�
держание целой группы обществен�
ных наук: «Формирование научных
дисциплин социально�гуманитарно�
го цикла: эмпирические сведения и
историко�логические реконструкции»
(Программа. Раздел 4.1). Непривычно
звучит для вчерашнего студента (осо�
бенно, естественника), воспитанного
в непреклонном уважении к объек�
тивности научного знания. Настора�

живает замена традиционного терми�
на «факты» — «сведениями», а «зако�
нов науки» — «историко�логическими
реконструкциями». Закрадывается со�
мнение, не содержит ли социально�гу�
манитарный цикл еще нечто, лежащее
за пределами научных дисциплин?

Дальше — больше. И обескуражи�
вающе. «Включенность сознания субъ�
екта, его системы ценностей и интере�
сов в объект исследований СГН» (Про�
грамма. Раздел 4.3). Социально�гума�
нитарные науки, оказывается, совсем
не похожи на другие науки: есте�
ственные, технические, прикладные.
Ведь в обязательных вузовских дис�
циплинах (концепции современного
естествознания, математика, инфор�
матика и др.) учили совсем другому —
отделять ценности, вкусы, личные по�
зиции и пристрастия исследователя от
содержания научной истины и само�
го изучаемого объекта. Это исходный
непререкаемый принцип всякого на�
учного знания.

Иначе как представить в соответ�
ствии с вышеназванной «Програм�
мой» деятельность юриста, изучаю�
щего потаенную криминальную сре�
ду? Ведь авторы «Программы» явно
имеют в виду нечто большее, нежели
применение социологического ме�
тода включенного наблюдения. А как
быть по аналогии, скажем, бактери�
ологу, изучающему отходы жизнедея�
тельности живого организма? В ка�
кой познаваемый объект ему поло�
жено быть включенным?

Навязчивая формула «включенно�
сти» продвигается не только в про�
грамме для аспирантов. Она присут�
ствует и во многих солидных научных
публикациях вопреки законам фор�
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мальной логики и здравому смыслу.
Вот типичная формулировка, не тре�
бующая указания конкретного авто�
ра: «...субъект в социальном позна�
нии не может быть отделен от объек�
та, он находится “внутри” него. А что
значит, субъект находится внутри
самого объекта исследования? На�
пример, когда исследователь обще�
ственных явлений сам является
частью этих же явлений»1.

Тут имеется и подмена среднего
термина в силлогизме, а именно:
субъект исследования понимается в
разных смыслах. Тут и нарушение за�
кона тождества формальной логи�
ки — термин «внутри» определяется
многозначно и противоречиво. Да и
здравый смысл давно разрешил эту
новоявленную антиномию. Как заме�
тил Б. Шоу: «За свою жизнь я не снес
ни одного яйца, но это не мешает мне
судить о качестве яичницы».

В принятых нынче философских
рассуждениях (извините, нарративах)
всячески подчеркивается «личност�
ный характер социально�гуманитар�
ного знания». Соответственно, вера и
верования объявляются обязатель�
ными компонентами и даже основа�
ниями личностного научного знания,
результатом сенсорных процессов,
индивидуального социального опыта,
парадигм и установок, апробирован�
ных в той или иной субкультуре.

Определенность и однозначность
терминов уходят в прошлое. Широкое
заимствование понятий из арсенала

естественных наук совершается с
обязательным перетолковыванием
их содержания в вольном духе в сто�
рону физической, математической,
геометрической и прочей бессмыс�
ленности: гиперпространство с мно�
гократным преломлением, фрак�
тальная неопределенность, сферич�
ность времени, неевклидовое про�
странство современных войн и т. п.

Однако не форма изложения от�
вращает от современных философ�
ских текстов. Трудный слог философ�
ских сочинений никогда не мешал по�
пулярности их идей, если они (идеи)
представляли насущный интерес для
думающей публики и затрагивали
жизненные потребности широких
слоев населения. Словом, дело в те�
матике и содержании прежде всего.
А вот тематика философских иссле�
дований и у нас, и за рубежом за
последние десятилетия обратилась
преимущественно к оболочке позна�
вательных процессов, к анализу язы�
ка, стиля, смысла и формул познава�
тельных операций. Сама действи�
тельность в разных видах, формах и
свойствах утратила интерес для ис�
следователей и отошла далеко на зад�
ний план в перечне привлекательных
тем философских работ и публика�
ций. Гносеология изжила онтологию.
Как отмечает главный редактор веду�
щего философского журнала в Рос�
сии, сегодня можно говорить об «эпи�
стемологическом и когнитивном по�
вороте в философии»2.

1 Вопросы философии. 2007. № 6. С. 69.
2 О настоящем и будущем (размышления о философии): Беседа Б. И. Пружинина с

В. А. Лекторским // Вопросы философии. 2007. № 1. С. 6.
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Об этом повороте вопиет статис�
тика философских публикаций, преж�
де всего по тематике докторских дис�
сертаций. Объявленные в «Бюллете�
не ВАК» защиты докторских диссерта�
ций по философским наукам за
последние полтора года (2006�й и
первая половина 2007 гг.) включают
только 6,2% работ по онтологической
тематике (13 из 207). Основная мас�
са работ идет по проблемам и вопро�
сам эпистемологии, социальной фи�
лософии и философской антрополо�
гии. Характерно, что если в отдельных
случаях и рассматривается социаль�
ное или индивидуальное бытие,
то только в ценностном или методо�
логическом аспекте. Совершенно
утрачен интерес к философским во�
просам естествознания. За полтора
года по этой тематике представлено
всего две диссертации (менее 1%)1.

Докторские диссертации постав�
ляют основной массив философской
научной продукции, поскольку каждая
докторская диссертация должна быть
представлена минимум одной моно�
графией и десятком статей в автори�
тетных научных журналах. Научная и
общественная значимость этого по�
тока философской литературы опре�
деляется приданным ей официальным

статусом. Согласно Положению о по�
рядке присуждения ученых степеней
докторское исследование должно
быть либо «новым крупным научным
достижением», либо решением «круп�
ной научной проблемы, имеющей
важное социально�культурное или хо�
зяйственное значение».

Если бы такую официальную пре�
амбулу предпослать перечню объяв�
лений о защитах докторских диссер�
таций в «Бюллетене ВАК» и предать
этот перечень широкой публичности,
то нынешнее равнодушие к филосо�
фии сменилось бы сильным возбуж�
дением. Эстрадные пародисты, изго�
лодавшиеся по тематике реприз
выше пояса, обнаружили бы в этом
списке названий живительный ис�
точник для своих острот как ниже, так
и выше головы2.

Все названные трудности зна�
комства с современной философ�
ской литературой относятся не толь�
ко к отечественной продукции, но и
к произведениям именитых ныне за�
рубежных мэтров (Делез, Бодрияр,
Лиотар, Деррида, Фуко и др.)3. Их
произведения доступны читателям и
в русских переводах, и в подлинни�
ках, но трудность их понимания на�
много превышает потенциал зага�

1 Рассчитано по журналу «Бюллетень ВАК» № 1–6 за 2006 г. и № 1–3 за 2007 г.
2 Такой, например, набор: Желание как философская проблема. Антропологическое

измерение вещи в онтологии повседневности. Небытие как виртуальное основание
бытия. Мелиоративная составляющая экологической проблемы. Идея подвижной иерар�
хии в структуре философского дискурса. Биогеофилософская концепция простирания
жизни. Дом и дорога как реалии и символы. Онтология сервисной реальности. Муж�
ские пространственно ориентированные культурные коды в индоевропейской тради�
ции. (это — в.., на... и к...?)

3 См. об этом подробно и по существу: Сокал А., Бриксмон Ж. Интеллектуальные улов�
ки. Критика современной философии постмодернизма. — М., 2002.
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дочности отечественных производи�
телей.

Конечно, такая ситуация в сфере
философских наук является не случай�
ной, не локальной, не временной. Она
порождена распространением и гос�
подством парадигм постмодернизма
как исторического этапа в эволюции
духовной жизни современного обще�
ства. Они логично и закономерно
обусловливают и тематику, и содержа�
ние, и язык наличного философского
знания. В данном отношении это сле�
дующие парадигмы: неразрывная
связь знания об объекте с самим объ�
ектом; социально�гуманитарное зна�
ние имеет принципиально личност�
ный характер; смысл изучаемого
объекта важнее самого объекта; обя�
зательный ценностный характер фи�
лософского знания; принципиальный
плюрализм научной истины; истина и
заблуждение не находятся в асиммет�
ричном отношении.

Эти парадигмы открывают ши�
рокие возможности для производ�
ства разнообразных философских
нарративов, т. е. поводов умозри�
тельно и красиво порассуждать на
метафизические темы: от реставра�
ции натурфилософских подходов до
конструирования языковых голово�
ломок, маскирующих банальные во�
просы повседневности1. Реанима�
ция натурфилософии реализуется

через ту или иную «охватывающую»
философию — философию имярек
(человека, культуры, религии, языка и
даже любви). Соответственно опреде�
ляется предмет такой новой отрасле�
вой философии: происхождение,
сущность, место и роль в социуме (че�
ловека, культуры, любви и пр.)2. Как
будто бы не было и нет вполне само�
стоятельных и зрелых наук по этим
профилям — антропологии, культуро�
логии, генетики, этнографии, биохи�
мии и даже сексологии.

Поползновения натурфилософ�
ской экспансии простираются и на те
отрасли науки, которые давно вышли
из�под метафизического присмотра.
Например, появилось предложение
о создании качественно нового
раздела физической науки — эндо�
физики. Это подход к изучению
реальности, не взятой строго самой
по себе, в чем ранее состоял идеал
естествознания, а с неустранимой
«насечкой» — находящимся в ней
наблюдателем3. Смысл идеи — об�
разы физической реальности суть
фотографические кадры, организу�
емые наблюдателем. Путем подста�
новки произвольных значений дли�
тельности кадра создаются времен�
ные шкалы наблюдения (развертки),
выражающие многообразные гипо�
тетические варианты виртуального
облика реальности4. Следуя такой ме�

1 Наряду с этим, однако, сохраняется и та часть философских исследований, которая ведет�
ся в рамках традиционных классических парадигм научности и рациональности.

2 См., например: Философия / Под ред. В. Д. Губина, Т. Ю. Сидориной. — М., 2005. Часть IV.
3 Алюшин А. Л., Князева Е. Н. Эндофизика и временные шкалы виртуального восприя�

тия // Вопросы философии. 2007. № 2. С. 80.
4 Там же. С. 81.
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тодологии, можно, похоже, заменить
экспериментальное физическое ис�
следование компьютерным дизай�
ном «насечки».

В поисках достойного объекта
анализа современная философия
обратилась к языку. Он подвергся
рассмотрению с разных сторон: как
отражение реальности (в который
раз за последние века); как носи�
тель информации, как заместитель
реальности («отложенное присут�
ствие»); как самопровозглашенная
реальность, не очень�то и нуждаю�
щаяся в порождающем мире (симу�
лякр), что несколько ошарашивает
и бывалого читателя.

На этом пути, правда, не удалось
поставить проблем, равных сред�
невековым схоластическим дискур�
сам (может ли всемогущий бог соз�
дать такой камень, который сам не
сможет поднять). А старинный во�
прос философии нового времени
(может ли покраснеть девушка в тем�
ноте) завершился в продвинутом
дискурсе неожиданно просто — со�
временная девушка не краснеет
никогда. Попытки выразить слож�
ность современного мира в физи�
ческой, семантической или геомет�
рической структуре не привели к
серьезным результатам. Помнятся
больше сомнительные достижения
на днях городской философии, не�
делях — провинциальной и месяч�
никах — местечковой: дискуссии о
философии цвета штанов, о влия�
нии темноты на передачу инфор�

мации, о фреймах подковерных раз�
мышлений и т. п.

Философские мэтры Запада про�
двинулись значительно дальше в сло�
весном выражении сложности судо�
рожно меняющегося мира. Предста�
вительный обзор и въедливый ана�
лиз философии постмодерна дан в
известной, но старательно замал�
чиваемой книге двух западноевро�
пейских профессоров физики А. Со�
кала и Ж. Бриксмона, организовав�
ших разоблачительный скандал в
европейском и мировом философ�
ском бомонде1.

В рамках западной философии
постмодерна затрагиваются все воз�
можные и невозможные проблемы
современного бытия индивида и со�
циума. Предмет рассмотрения не
сдерживается никакими научными
или моральными ограничителями,
ни степенью компетентности авто�
ров. Вот известный пример описания
социальной динамики современного
мира: «В евклидовом историческом
пространстве самый краткий путь от
одной точки до другой — это прямая,
прямая Прогресса и Демократии.
Но это верно лишь для линейного про�
странства Просвещения. В нашем,
неевклидовом, пространстве конца
века один неблагоприятный изгиб
необратимо изменяет все траекто�
рии. Он, без сомнения, связан со сфе�
ричностью времени. Она (сферич�
ность) становится видимой на гори�
зонте в конце века как сферичность
земли — на горизонте в конце дня,

1 См. подробнее: Капица С. П. Предисловие / Сокал А., Бриксмон Ж. Интеллектуальные
уловки. Критика современной философии постмодерна. — М., 2002.
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или в тонкой дисторсии (искажении)
поля притяжения» (Ж. Бодрияр)1.

Философское толкование такого
текста — это поиск невнятного смыс�
ла в зарослях непозволительных
иносказаний. Комментировать этот
текст с позиций естествознания не
представляется возможным, посколь�
ку все ключевые термины, взятые из
физики, геометрии и математики,
используются либо в метафориче�
ском смысле, либо в вольной автор�
ской интерпретации. Хотя вариант
авантажного невежества тоже нельзя
исключить.

Куда клонит постмодернистская
интенция толкования сути философ�
ского знания, можно заключить из
программной цитаты не менее из�
вестного представителя философ�
ского постмодерна Ж. Делеза: «Та�
ким образом, философия задается
вопросом о том, как сохранить бес�
конечные скорости и в то же время
добиться консистенции (устойчиво�
сти) и передать чистое знание вир�
туальному. Философия как через
сито, подобно плану (поверхности)
имманентности, пересекающей хаос,
отбирает бесконечные движения
мысли и окружает себя концепта�
ми, сформированными как конси�
стентные частицы, движущиеся так
же, как бытие мысли»2.

Если не придираться к смыслу и
оригинальности понятий (извините,
концептов) «бесконечные скорости»,
«чистое знание», «геометрические ха�

рактеристики имманентности», «дви�
жение мысли как поток корпускул»
и т. п., то можно догадаться, что автор
хочет выразить процесс философско�
го мышления через некие сверхъязы�
ковые формы с позиций физикализ�
ма, который уже был испробован в
постпозитивизме, но без какого�либо
эвристического результата.

Постмодернистские философские
тексты стали столь многосмысленны
и иероглифичны, что их толкование
становится аналогичным интерпре�
тациям катренов Нострадамуса.
Правда, в последнем случае имеют�
ся возможности бесспорной сверки
прогноза с результатом, поскольку
каждый катрен�предсказание адре�
сован к конкретному году3.

Зато философские ребусы оказы�
ваются вневременными и беспро�
странственными, а потому поддаются
сколь угодно разнообразному субъек�
тивному толкованию и представле�
нию, вплоть до абстрактного перфор�
манса. Весьма вероятно, мы еще уви�
дим презентацию философского
мэтра в виде коллажа из его личных
вещей и публикаций на бумажных и
электронных носителях.

На пути постмодерна философия
как занятие превращается в сходки
эзотерического сообщества мудре�
цов, речи которых все менее понят�
ны окружающим. А темы речей (то
бишь дискурсов, нарративов и фрей�
мов) чужды и неинтересны широкой
публике. Надо сказать, что это всерь�

1 Цит. по: Сокал А., Бриксмон Ж. Интеллектуальные уловки. Критика современной фи�
лософии постмодерна. — М., 2007. С. 125.

2 Там же. С. 132.
3 См.: Димде М. Нострадамус. Предсказания: новое прочтение. — М., 1997. Часть V.
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ез заботит многих участников фило�
софских кокусов. Периодически воз�
никают дискуссии, круглые столы и
«дни» философской мысли, на кото�
рых ставятся вопросы о месте и пред�
назначении философии в современ�
ном мире и в современной России.
Задаются вопросом: какая филосо�
фия нам нужна сегодня? Ищут отве�
ты, но, как правило, между двумя,
с позволения сказать, крайностями:
либо «какая изволите», поскольку у
нас полный плюрализм, либо «хоро�
шая» философия, т. е. соответствую�
щая предначертаниям начальства1.

Безбрежная субъективность фило�
софского постмодерна имеет, одна�
ко, и объективный общественный
смысл, который откровенно сформу�
лировал известный политик из дра�
матургов В. Гавел в газете «Нью�Йорк
тайме» в 1992 г.: «Падение коммуниз�
ма может рассматриваться как знак
того, что современная мысль, осно�
ванная на предпосылке, что мир
объективно познаваем и что знание,
полученное таким образом, может
быть предельно общим, переживает
финальный кризис»2.

Оказывается, философское зна�
ние имеет прямое отношение к жиз�
ни. Даже тогда, когда старательно
отворачивается от нее. Но вот инте�
рес и уважение к нему имеет место
только тогда, когда философия
придерживается реалистических
парадигм.

Нынче наступило время, когда
парадигмы понимания жизни обще�
ства и жизни индивида придется ме�
нять, как бы этому ни препятствова�
ли политические выгоды и идеологи�
ческие страхи. Пора признать, что
человечество (человеческое земное
общество) соскользнуло на путь рег�
рессивного развития, и светлое буду�
щее будет светить только отдельным
регионам и все более тускло.

Человечество уже не будет жить по
меркам «золотого миллиарда». Рас�
четы экономистов показывают, что
наличные ресурсы Земли могут обес�
печить условия жизни на уровне со�
временной Америки (США) только для
500 млн человек. А сейчас население
планеты составляет уже 6,5 млрд. Уже
сейчас сохранение высоких стандар�
тов жизни в развитых странах прямо
пропорционально относительному
обнищанию стран второго мира и
абсолютному обнищанию стран
третьего мира. Противостоящей тен�
денцией сомнительно называть пере�
ход от абсолютного голодания к
структурному голоданию. По данным
Всемирного Банка и ООН, за послед�
ние 15 лет доход на душу населения
снизился в более чем 100 странах
мира, 1/

2
 от 6 млрд живет менее чем

на 2 доллара в день3.
По комплексной оценке Продо�

вольственной Организации ООН,
в наступившем XXI в. из 174 стран
мира большинство топчется на месте,

1 Какая философия нужна современной России? / Дни петербургской философии: круглый
стол в СПбГУ // Личность. Культура. Общество. 2007. Том IX. Вып. 2 (36). С. 104.

2 Цит. по: Сокал А., Бриксмон Ж. Интеллектуальные уловки. Критика современной фи�
лософии постмодерна. — М., 2002. С. 162.

3 Юрлов Ф. Н. Социальные издержки глобализации // СОЦИС. 2001. № 7. С. 16.
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в 73 — положение ухудшается и лишь
в нескольких — положение улучшает�
ся. Комплексная оценка составлена
из следующих показателей: продол�
жительность жизни населения, гра�
мотность взрослого населения, до�
стижения в области образования, по�
казатели ВВП и т. п.1 И перспектива
на будущее (к 2025 г.) имеет ту же тен�
денцию2.

Надежда на кардинальное реше�
ние всех социальных проблем благо�
даря открытию новых источников
энергии недальновидна. Ведь все
виды энергии переходят в конечном
результате в тепловую, которая оста�
ется в границах атмосферы и повер�
хности Земли. Пределы насыщения
теплотой, допустимые для жизни че�
ловека, весьма жесткие. Все болели,
все температурили, все знают, что
уже при температуре тела в 42° в те�
чение нескольких суток человеческий
мозг необратимо выходит из строя.
1. Экологический кризис уже необра�

тим, и качество жизни будет толь�
ко ухудшаться. Расчеты Римского
клуба показали, что хозяйственная
деятельность человечества прино�
сит ежегодно такой ущерб приро�
де, восполнить который можно
лишь затратив годовой доход соот�
ветствующих стран, что практиче�
ски невозможно. Жалкие процен�
ты от годовых бюджетов, которые
пускают отдельные страны на вос�
становление разрушаемой приро�
ды, ничего не улучшают в мировом

масштабе. Голубая планета неук�
лонно превращается в нищую пла�
нету, богатую только отходами, му�
сором и грязью.
Оскудение ресурсов и разруше�

ние среды обитания рождает новую
парадигму в мировых взаимоотно�
шениях, а именно: в ближайшем и в
отдаленном будущем возможно
только локальное процветание от�
дельных стран и регионов. К тому
же за счет других стран и народов.
Ведь на всех уже не хватает не толь�
ко поровну, но и по минимуму3.

Конечно, добровольно никто не
согласится стать или остаться обде�
ленным. Следовательно, новым
правилом жизни станет принужде�
ние к неравенству. Сначала в мяг�
ких формах — через вытеснение у
большинства населения дорогосто�
ящих интересов и потребностей
опрощенными желаниями и склон�
ностями (от классического образо�
вания к «болонскому», от стремле�
ния к общественному признанию к
жажде известности, от удовлетво�
ренности содержанием труда к удов�
летворенности зарплатой и т. п.).
Затем наступит черед массовой за�
мены традиционных продуктов и
услуг эрзацами (вместо лапши с мя�
сом — лапша со вкусом мяса на
соевой основе, вместо полноценно�
го межличностного общения — раз�
говоры по «мобильнику» и SMS теле�
ведущему). И, наконец, наступит эра
направленного формирования и

1 Роузфилд С. Сравнительная экономика стран мира: Культура, богатство и власть в
XXI веке. — М., 2004. С. 333.

2 Там же. С. 409–410.
3 См., например: Мельникова Е. Н. Час X // РОССИЯ 21 век. — М., 1996. С. 221.
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управления потребностями посред�
ством рекомендаций, нормативов
и директив центральной власти.

Косвенные формы принуждения
неизбежно сменятся прямыми и на�
сильственными — сначала под пред�
логом борьбы с терроризмом, с при�
родными и техногенными катастро�
фами, а потом в соответствии с необ�
ходимостью заботы об общественном
благе. Но строгость политического
присмотра будет компенсироваться
в целях «правильного» электораль�
ного поведения полной сексуальной
свободой и неограниченной свобо�
дой моды.

Политическая власть будет вы�
нуждена балансировать в управле�
нии обществом между гибельным
либерализмом и кошмарной за�
организованностью. Тяжесть этой
деятельности будет осложняться
тем, что на индивидуальном уровне
поведения большинство людей
предпочитает «халявную» привлека�
тельность либерализма.

Тем не менее неуклонное исто�
щение ресурсов и все более нагляд�
ное ухудшение качества жизни сде�
лают главным видом деятельности
организаторскую деятельность.
Она, в первую очередь, станет обес�
печивать оптимальное соотноше�
ние затрат и результатов, что позво�
лит сохранять жизнь, хотя бы в пре�
вращенных формах.

Общественная мысль вынужден�
но вернется к теориям прошлого о
дифференциации, сегрегации и дис�
криминации индивидов, социаль�
ных групп и народов. Локальность и
корпоративность окажутся осново�
полагающими предпосылками бла�

гополучия и, в редких случаях, про�
цветания.

Понимание грядущего общества
как регрессирующего социума —
отнюдь не повод для пессимизма и
пассивности в повседневной жиз�
ни. Как заметил Б. Рассел, можно
жить без уверенности, не пребывая
в нерешительности. Даже в самых
трудных условиях. Инвалид, так же,
как и общество, может жить долго,
не меньше, чем здоровый. Старость
как любое время жизни надо при�
нимать не обязательно благодарно
или с ужасом и паникой.

Осень земной цивилизации надле�
жит принимать как медицинский ди�
агноз: если регулярно подлечиваться
(от социальных недугов) и соблюдать
режим (политический), то можно еще
пожить.

Вот в таких новых условиях от фи�
лософии требуются новые формулы
понимания человеческого бытия. Она
должна прямо и понятно, без экиво�
ков и шаманских камланий, отве�
чать на вопросы, соответствующие
потребностям наступающего време�
ни: как соизмерять ценность жизни
и свободы; как определить пределы
разумного принуждения; каковы до�
пустимые пределы автономии эле�
мента (индивида, социальной общно�
сти и пр.) в слабеющих социальных
системах; в каких условиях и преде�
лах сохраняется ценность жизни для
человека; как организовать достой�
ную жизнь в ухудшающихся условиях
и т. п.

Кстати, в западной экономиче�
ской науке уже появились теорети�
ческие исследования по «экономи�
ке человеческой жизни», в которых
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фигурируют такие, например, поня�
тия, как «рентабельность человека»,
«предельная полезность человече�
ской жизни», «налог на человече�
скую жизнь», и такие парадигмы,
как «человек — тоже конкретная ве�
личина в экономических расчетах»1.

Предчувствие смены мировоз�
зренческих парадигм явственно про�
является и в настроениях образован�
ных слоев общества. Так, уже давно
забылось и затерялось в потоках биз�
нес�информации и более не звучит
любимое присловие российской ин�
теллигенции о соотношении себестои�
мости слезы одного ребенка с затра�
тами на совершенствование мира и
счастья всего человечества. Мораль�
ные нормы понятнее выводятся из
теории предельной полезности, ис�
ходя из постулата (или уже аксио�
мы?): «Социальная ответственность
бизнеса заключается в увеличении
им своих прибылей» (М. Фридмен).
А гибкость философских парадигм
все больше обеспечивается расту�
щей политической отзывчивостью
философской теории.

Переход к обсуждению проблем,
соответствующих духу наступивше�
го времени, серьезно изменит ха�
рактер философского знания. Оно
станет значительно технологичнее,
поскольку потребуются конструк�
тивные ответы на конкретные во�

1 См. об этом: Горохов А. Человеческая жизнь: самостоятельная ценность или экономи�
ческая категория // РОССИЯ XXI. 2007. № 1.

2 «Мы все имеем право голоса, как плешь имеет право волоса» (Е. Тейх).
3 Схожая кризисная ситуация отмечается и в самой точной социальной науке — социо�

логии. См. об этом: Бутенко И. А. Постмодернизм как реальность, данная нам в ощу�
щениях // СОЦИС. 2000. № 4.

просы. Скажем, уже недостаточно
воспевать бесценность человече�
ской свободы. На такую абстракцию
люди реагируют как на слабое лекар�
ство от скуки и муки обыденной жиз�
ни2. Нужны продуктивные определе�
ния возможностей, форм, пределов
и последствий свободного поведе�
ния в конкретных сферах обще�
ственной жизни. Надобно еще взве�
сить ценность личной свободы (или
несвободы) во взаимоотношениях с
обществом с точки зрения успеха,
неуспеха или упущенной выгоды.

Конечно, переход на новые пара�
дигмы тяжел и для философии, и для
других дисциплин так называемого
социально�гуманитарного цикла3.
Остаться в оковах старых парадигм —
значит продолжить сакральные кам�
лания в малых тусовках эзотерическо�
го профессионального сообщества
или уподобиться камергерам из сказ�
ки о голом короле, которые уверенно
шли следом за обожаемым лидером и
несли шлейф, которого не было.
2. Когда инволюция нашей цивили�

зации станет очевидной и для ши�
рокой публики, философии пост�
модерна придется спешно искать
формулы словесного спасения от
надвигающейся суровой реаль�
ности, то бишь давать советы Си�
зифу, как объяснять камню, что
тот не прав.
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М
ногосторонние отношения — процесс
объективный. Он возникает тогда, ког�
да большое количество государств

осознает, что основные проблемы совре�
менности можно решить только сообща. Тог�
да появляются такие политические институты,
как международные организации и саммиты.
Но первыми в этом ряду явились международ�
ные конференции для решения основных про�
блем, волнующих человечество. Среди них —
международные Конференции мира.

В этом году исполняется 100 лет со дня
начала работы Второй международной Кон�
ференции мира (Гаага, 1907 г.). Всего таких
конференций было 3, и все они самым тес�
ным образом связаны с двумя городами —
Гаагой и Санкт�Петербургом.

История человечества полна опустоши�
тельных войн и кровавых конфликтов, одна�
ко, несмотря на это, идеалом всегда остава�
лись мирные отношения между людьми и на�
родами. Но если в предыдущие столетия об
ограничении ужасов войны задумывались
лишь выдающиеся гуманисты, то в XIX в. «на�
ступление» на войну повелось по многим
направлениям. В США и Англии возникли
Общества мира. Достаточно быстро они
охватили значительное число стран — в
1895 г. их насчитывалось уже 125. Общества
мира, конечно, влияли на общественную

КОСОВ Ю. В.,

ТОРОПЫГИН А. В.

ТРИ КОНФЕРЕНЦИИ МИРА:
ТРАДИЦИИ И СОВРЕМЕННОСТЬ

Косов Юрий Васильевич —
доктор философских наук, про�
фессор, заведующий кафед�
рой международных отноше�
ний Северо�Западной акаде�
мии государственной службы.

Торопыгин Андрей Владими�
рович — кандидат политиче�
ских наук, заместитель началь�
ника организационно�анали�
тического управления сек�
ретариата Межпарламент�
ской Ассамблеи Евразийского
экономического сообщества
(Санкт�Петербург).

ИСТОРИЯ И КУЛЬТУРА
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атмосферу, способствовали широ�
кому распространению среди обще�
ственности требований разоруже�
ния. Разумеется, не только Общества
вносили свою лепту в этот процесс.
В этом же направлении действовали
межпарламентские конференции,
которые регулярно проводились на�
чиная с 1899 г., мероприятия, пред�
принятые Анри Дюнаном, посвятив�
шим большую часть своей жизни по�
искам путей и средств улучшения уча�
сти жертв войны (увенчавшиеся со�
зданием общества Красного Креста,
а затем и Международного Комите�
та Красного Креста), конференция
1864 г., принявшая Женевскую кон�
венцию, «Кодекс Либера» (свод инст�
рукций, изданных для вооруженных
сил Соединенных Штатов во время
гражданской войны в Америке, с тем
чтобы регулировать ведение боевых
операций), и, наконец, Санкт�Петер�
бургская декларация 1868 г. (о запре�
щении применения в сухопутной и
морской войне снарядов менее 400 г,
начиненных взрывчатыми или горю�
чими веществами). Все это создало,
к сожалению, не только благоприят�
ную миротворческую обстановку,
но и атмосферу некоторой эйфории
вокруг возможности «победы» над
войной.

12 августа 1898 г. российский
министр иностранных дел М. Н. Му�
равьев передал зарубежным пред�
ставителям в Санкт�Петербурге цир�
кулярную ноту, в которой предлага�
лось созвать международную конфе�

ренцию в целях обеспечения «дей�
ствительного мира, и, прежде всего,
положить конец прогрессирующему
развитию вооружений» (существует
несколько версий о том, кому при�
надлежала идея созыва конферен�
ции; называют, например, М. Н. Му�
равьева, К. П. Победоносцева и
даже Николая II). Стоит ли говорить,
что в общественных кругах ряда
стран эта инициатива вызвала вос�
торженный отклик. Считаясь с таки�
ми настроениями, правительства
Великобритании, Франции, Герма�
нии и ряда других стран поддержали
российскую инициативу. К сожале�
нию, как указывают историки, ини�
циатива не была обеспечена долж�
ными разработками и продуманны�
ми планами. Так, единственная дей�
ствительная инициатива Министер�
ства иностранных дел России по
разоружению — о сокращении рек�
рутского набора в российскую ар�
мию в год конференции — не нашла
поддержки у царя. Николай II нало�
жил на проект резолюцию: «Затруд�
няюсь согласиться на уменьшение
состава русской армии»1. В этой си�
туации необходимо было как�то отка�
заться от инициативы, не потеряв
при этом свое лицо. Министр Мура�
вьев решил считать конференцией
собрание аккредитованных в столи�
це послов. Очевидно, что такое реше�
ние не спасало репутацию пол�
ностью. Лучшим оказалось предло�
жение Ф. Ф. Мартенса трансформи�
ровать конференцию по разоруже�

1 Цит. по: Пустогаров В. Ф. Ф. Мартенс — гуманист нового времени // Международный
журнал Красного Креста. 1996. № 10. С. 330.
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нию в Первую конференцию мира.
Однако его заслуга не только и не
столько в том, что его предложение
выводило из тупика российскую дип�
ломатию, сколько в том, что оно со�
здавало реальную основу мер по уп�
рочению мирных отношений между
народами и по смягчению ужасов
войны. Эти меры, составляющие
программу, а затем и положенные в
основу работы конференции, пре�
дусматривали:
1) принятие заявления в области

разоружения о том, что государ�
ства�участники «обязуются на бу�
дущее время не прибегать к упо�
треблению вооруженной силы
для защиты своих прав и закон�
ных интересов, не испробовав
предварительно добрых услуг,
посредничества или третейского
разбирательства»;

2) создание постоянного междуна�
родного арбитражного суда;

3) принятие конвенции о законах и
обычаях войны.
Таким образом, достаточно четко

были разделены миротворческое
(политическое) и гуманитарное на�
правления в этом вопросе. В миро�
творческое направление были выде�
лены такие мероприятия, как добрые
услуги, посредничество, третейское
разбирательство. Гуманитарное пра�
во составляло другое направление.
Такой подход в этом процессе во мно�
гом принят и до сегодняшнего дня.

Последующий столетний опыт ми�
рового развития показал, что осо�
бую роль в поддержании мира в
международных отношениях сыгра�
ло второе направление, выделенное
Ф. Ф. Мартенсом. Оно непосредствен�

но увязывало процесс миротворче�
ства с деятельностью международных
организаций. В то далекое время, о
котором идет речь в нашей статье,
делались еще только первые шаги в
указанном направлении. В теорети�
ческом плане обсуждалось, явится ли
международная организация буду�
щего мировым союзом цивилизо�
ванных государств, что в первую оче�
редь требовало разработки вопро�
са о совместимости принципа госу�
дарственного суверенитета с дея�
тельностью такой организации.
В практическом плане разрабаты�
вались начала международного
административного права, т. е. пра�
ва уже существующих администра�
тивных союзов: Всеобщего теле�
графного союза, Международного
бюро мер и весов, Всемирного поч�
тового союза и т. д. Сам Мартенс
особыми этапами в развитии меж�
государственной организации счи�
тал как заключение третейских дого�
воров, так и создание Постоянной
палаты третейского суда, а также
Международной призоой палаты.
Кстати, он и сам выступал арбитром
по межгосударственным спорам.

Но вернемся в Гаагу. На конфе�
ренции были представлены 27 госу�
дарств (21 европейское и США, Мек�
сика, Китай, Япония, Персия, Сиам).
Итогами ее работы явилось приня�
тие Постановления о желательнос�
ти ограничения военных расходов,
Конвенции о законах и обычаях су�
хопутной войны, Конвенции о мир�
ном решении международных столк�
новений, которая, в частности, со�
здавала Постоянную палату между�
народного третейского суда, реше�
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ние о созыве Второй конференции
мира.

Вторая международная Конферен�
ция мира собралась в Гааге 15 июня
1907 г. при участии 44 государств.
Фактически это была всемирная ас�
самблея, или «международный пар�
ламент».

Мартенсу вновь пришлось при�
нимать самое активное участие в
подготовке программы конферен�
ции, ее работе и принятии согласо�
ванных конвенций. С одной сторо�
ны, работа существенно облегча�
лась тем, что для нее проложила
дорогу конференция 1899 г. С дру�
гой стороны, Второй конференции
пришлось рассматривать немало
сложных вопросов, которые были
отложены конференцией 1899 г. из�
за их трудностей. К тому же эта кон�
ференция мира должна была рабо�
тать в обстановке обострения про�
тиворечий между великими держа�
вами и формированием военных
блоков, готовившихся к войне. Учи�
тывая складывающуюся обстанов�
ку, царское правительство напра�
вило Мартенса в турне по европей�
ским столицам с целью прояснения
и согласования различных вопро�
сов. Так, пожалуй, впервые россий�
ский МИД применил тактику «чел�
ночной дипломатии».

Сделанное способствовало под�
готовке к конференции, хотя, есте�
ственно, не смогло сгладить англо�
американские или франко�герман�
ские противоречия.

В таких условиях в Гааге начала
работу Вторая конференция мира.
Конференция образовала 4 комис�
сии. Итогами всей работы явилось

принятие Заключительного акта,
а в виде приложений к нему — 13 кон�
венций и одной декларации. Было
постановлено через определенное
время созвать Третью международ�
ную конференцию мира.

Делегаты конференции, в том чис�
ле и Мартенс, конечно, не были паци�
фистами. Они старались бороться не
столько с войной, сколько с ее послед�
ствиями. Вторая конференция мира
(Гаага, 15 июня 1907 г.) прошла под
«бряцание оружием». Особенно ост�
рым было военно�морское соперни�
чество между Великобританией и Гер�
манией. Третья конференция мира в
начале века, как известно, не состо�
ялась вообще — помешала Первая
мировая война.

Все наиболее значимые реше�
ния Первой конференции вошли в
итоговые документы Второй конфе�
ренции мира, а хорошо известная
всем юристам�международникам
так называемая «оговорка Мартен�
са» заняла прочное место в гумани�
тарном праве. Он выступил с заяв�
лением после того, как конферен�
ция не смогла достичь согласия по
вопросу о статусе гражданских лиц,
взявшихся за оружие в борьбе про�
тив оккупантов. Крупные военные
державы считали, что таких лиц сле�
дует рассматривать в качестве
франтиреров, подлежащих смерт�
ной казни, в то время как малые
государства утверждали, что с
ними надо обращаться как с комба�
тантами. Оговорка была сформули�
рована для разрешения этого спо�
ра и звучала следующим образом:
«Впредь до того времени, когда пред�
ставится возможность издать бо�
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лее полный свод законов войны,
Высокие Договаривающиеся Сторо�
ны считают уместным засвидетель�
ствовать, что в случаях, не преду�
смотренных принятыми ими поста�
новлениями, население и воюющие
остаются под охраною и действием
начал международного права, по�
скольку они вытекают из устано�
вившихся между образованными
народами обычаев, из законов че�
ловечности и требований обще�
ственного сознания»1. Несколько
измененные (модифицированные)
варианты этой оговорки в после�
дующем не раз воспроизводились в
текстах более поздних договоров,
регулирующих вооруженные конф�
ликты (к ней, например, вернулись
в 1996 г. при выяснении законно�
сти угрозы ядерным оружием или
его применения во время составле�
ния Международным судом Кон�
сультативного заключения2).

Третью международную конферен�
цию мира пришлось ждать 100 лет.
22 июня 1999 г. в Актовом зале Смоль�
ного в Санкт�Петербурге начала рабо�
тать международная конференция
«Столетие инициативы России: от Пер�
вой конференции мира 1899 года —
к Третьей, 1999 года». Торжественное
открытие состоялось в 14 часов —
утром было возложение венков в па�

мять о погибших в Великой Отечествен�
ной войне 1941–1945 гг. Этому дню
отдали дань все выступающие, в том
числе и Кофи Аннан, тогда Генераль�
ный секретарь ООН. В остальном орга�
низаторы старались придерживаться
протокола двух первых конференций.

Преемником Г. Стааля («Предсе�
дателем конференции был избран,
по общему желанию, первый пред�
ставитель России, наш маститый по�
сол в Лондоне — Г. Г. Стааль»3, —
вспоминал Мартенс) стал профес�
сор А. Колодкин, который и занял
место председателя Конференции.

По предложению Г. Стааля «конфе�
ренция разделилась на 3 комиссии, и
членам конференции было предо�
ставлено право принимать участие в
той или другой из этих комиссий по
желанию. Первая комиссия имела
своим предметом изучение тех техни�
ческих военно�морских вопросов,
которые были предложены в де�
кабрьском циркуляре нашего прави�
тельства на обсуждение гаагской
конференции. Председателем пер�
вой комиссии был избран бельгий�
ский первый уполномоченный Бер�
нардт, человек особенно выдающих�
ся государственных способностей.
Вторая комиссия имела своим пред�
метом пересмотр брюссельской де�
кларации 1874 г. относительно обы�

1 Цит. по: Тайсхерст Р. Оговорка Мартенса и право вооруженных конфликтов // Между�
народный журнал Красного Креста. 1997. № 15. С. 149.

2 Консультативное заключение Международного суда о законности угрозы ядерным
оружием или его применения // Международный журнал Красного Креста. 1997.
№ 14. С. 3–143.

3 Мартенс Ф. Гаагская конференция мира / 100�летие инициативы России: От Первой
конференции мира 1899 г. к Третьей конференции мира 1999 г. — СПб., 1999. С. 35.
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чаев и законов сухопутной войны.
Эта комиссия была разделена на две
субкомиссии: первая занималась
изучением брюссельской деклара�
ции, а вторая — рассмотрением во�
проса о распространении Красного
Креста на морские военные дей�
ствия. Председателем второй комис�
сии был избран я, а председателем
субкомиссии относительно морского
Красного Креста — известный гол�
ландский юрист Ассер. Наконец,
третья комиссия имела своим пред�
метом изучение вопроса о посредни�
честве и международном арбитраже
как способе, наиболее целесообраз�
ном для миролюбивого разрешения
международных конфликтов. Пред�
седателем этой комиссии был из�
бран первый французский уполно�
моченный Леон Буржуа»1.

В Санкт�Петербурге делегаты
конференции прослушали 3 основ�
ных доклада. Ими стали «Проблемы
разоружения», «Международное гу�
манитарное право и законы войны»
и «Мирное урегулирование споров:
перспективы на двадцать первый
век». Каждый доклад имел официаль�
ного оппонента, после выступления
которого шла свободная дискуссия.

Доклад Х. Бликса «Проблемы ра�
зоружения» показал как успехи, так
и нерешенные задачи этой пробле�
мы. Было обращено внимание на
проблемы ядерного разоружения,
особенно в связи с ядерными испы�
таниями Индией и Пакистаном,
а также аналогичной программой
Северной Кореи. Много времени

было уделено истории о наблюде�
нии за уничтожением в Иране ору�
жия массового поражения. В этой
связи был затронут вопрос о взаи�
модействии международных орга�
низаций с техническими разведка�
ми различных спецслужб. По мне�
нию Бликса, такие контакты долж�
ны быть очень ограниченными.
Вместе с тем эта часть доклада, со�
держащего интересные факты и их
интерпретацию, была достаточна
традиционна. Новой проблемой,
поднятой в докладе, явилась про�
блема ограничения стрелкового
оружия. В докладе проводилась
мысль о том, что наличие «горячих
точек» напрямую связано с количе�
ством незаконных «стволов». А от�
сюда и вытекает очень сложная
задача для международного пра�
ва — найти механизм сокращения
стрелковых вооружений.

Красной нитью доклада К. Грин�
вуда «Международное гуманитар�
ное право и законы войны» явилась
мысль о необходимости выполне�
ния уже существующих стандартов
международного гуманитарного
права. По мнению автора, законы
войны приобретают все большую
актуальность, несмотря на запрет
использования силы, содержащий�
ся в Уставе Организации Объеди�
ненных Наций и в других междуна�
родных документах. Развитие зако�
нов войны скорее дополняет, неже�
ли отводит в сторону от усилий по
предотвращению войны. Нельзя
рассматривать законы войны как

1 Мартенс Ф. Указ. соч. С. 36.
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ИСТОРИЯ и КУЛЬТУРА

изначально ущербные только в силу
того, что они применяются в равной
степени как к жертвам нападения,
так и к агрессорам. В связи с настоя�
щим положением в мире большое
внимание было уделено внутренним
конфликтам. Было констатировано,
что здесь остается нерешенным ряд
важных проблем, нуждающихся в
рассмотрении. И, может быть, самая
важная из них — сфера применения
правовых норм, относящихся к внут�
ренним конфликтам, так как именно
здесь возникает проблема определе�
ния того, когда имеет место внутрен�
ний вооруженный конфликт. Государ�
ства не всегда готовы признавать на�
личие подобных конфликтов. Улучше�
ние состояния дел возможно при
повышении роли в решении этих про�
блем Международного уголовного
суда с одной стороны, а с другой — в
распространении информации о за�
конах войны с использованием сис�
темы различных учебных курсов.

В докладе «Мирное урегулирова�
ние споров: перспективы на двад�
цать первый век» (авторы Ф. Орре�
го Викуна и С. Пинто) уходящее сто�
летие определено как децентрали�
зирующее традиционные функции
государства как главного регулято�
ра отношений в обществе и децент�
рализирующее международный по�
рядок. С этим процессом, по мне�
нию авторов, связаны 4 явно выра�
женные тенденции:
– во�первых, необходимость воз�

высить защиту свобод, достоин�
ства и благополучия человека над
интересами государства (что ста�
ло определенным толчком в обла�
сти международного права);

– во�вторых, повышение роли ре�
гионов привело к тому, что центр
оказался бессилен что�либо
предпринять без действенного
сотрудничества регионов;

– в�третьих, возрастающее значе�
ние негосударственных структур
резко ослабило традиционные
прерогативы государства;

– в�четвертых, вызревание центро�
бежных сил и многокультурной
среды усилило децентрализацию.
Последствия децентрализации

сводятся к следующему: если прежде
центральное место в международном
праве отводилось исключительно
волеизъявлению и согласию госу�
дарств, то в настоящее время стали
шире использоваться гибкие право�
вые механизмы, возросла роль меж�
дународного обычного права и боль�
шой упор делается на общие принци�
пы международного права и принци�
пы справедливости. Особую роль в
этом должен играть Международный
Суд ООН. Вместе с тем указывается,
что существующий статут Суда уже
мало подходит к существующей в
мире обстановке. Консультативные
функции и оформленная процедура
для взаимодействия между Междуна�
родным Судом и Советом Безопасно�
сти должны быть более развиты.
Международное сообщество должно
быть более широко связано с Между�
народным Судом, с тем чтобы позво�
лить ему рассматривать дела, пред�
ставленные от имени всего междуна�
родного сообщества, особенно в от�
ношении правовых обязательств,
которые применяются ко всему меж�
дународному сообществу. В этом слу�
чае в качестве образований, кото�
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рым должны быть предоставлены
полномочия для представления тако�
го рода запросов, предлагаются Ге�
неральная Ассамблея, государства
и международные организации.
И, наконец, предлагается существен�
но расширить состав Суда и создать
предсудебный комитет в Междуна�
родном Суде. Такой комитет мог бы
быть учрежден в качестве промежу�
точной меры с целью проведения об�
зора просьб о представлении кон�
сультативных заключений со сторо�
ны Генерального секретаря ООН или
других образований, с тем чтобы
удостовериться в том, действитель�
но ли они удовлетворяют требова�
нию о взаимосвязи с вопросами су�
щества в развитии принципов меж�
дународного права, толкования
основных договоров или связи с дру�
гими фундаментальными правами и
вопросами. Очевидно, что это требу�
ет внесение поправок в Устав ООН,
и некоторый утопизм этих предложе�
ний был отмечен рядом делегатов.
Вместе с тем дискуссии о реформи�
ровании ООН, несомненно, полезны.

Две первые конференции мира
положили начало формированию
системы мирных средств разреше�
ния споров, ограничения и гумани�

зации средств и методов ведения
войны. Положения принятых кон�
венций и деклараций стали норма�
тивно�правовой базой «Гаагского
права» — совокупности принципов
и норм, запрещающих или ограни�
чивающих средства и методы веде�
ния военных действий; внесли зна�
чительный вклад и в «Женевское
право», защищающее жертв войны
(раненых, больных, военноплен�
ных, гражданское население).

Конечно, итоги Третьей конфе�
ренции мира не были, да и не мог�
ли быть столь значительными, как
двух первых, однако конференция
не была только юбилейным меро�
приятием.

Три конференции мира уже исто�
рия. К сожалению, при всей непохо�
жести начала века прошлого и ны�
нешнего причины, заставившие
выступить Россию с мирными ини�
циативами, остаются. События по�
следнего времени показывают, что
часто сила по�прежнему не уступа�
ет место праву. И Российская Феде�
рация последовательно отстаивает
гуманистические традиции в между�
народных отношениях, в том числе
и в миротворческих операциях на
постсоветском пространстве.
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Э
тот сборник научных статей подготов�
лен по результатам конференции, по�
священной 85�летию со дня рождения

и 55�летию педагогической и научной дея�
тельности почетного члена Российской ака�
демии естественных наук, заслуженного ра�
ботника высшей школы РФ, доктора юриди�
ческих наук, профессора Юрия Яковлевича
Баскина (1921–2006)1. За время своей науч�
но�педагогической деятельности Ю. Я. Бас�
кин опубликовал свыше 160 научных работ,
в том числе 15 книг. Его труды переведены на
основные европейские, китайский и языки
стран СНГ. В Северо�Западной академии го�
сударственной службы проф. Ю. Я. Баскин
работал со дня ее основания.

Сборник вполне адекватно представляет
и работы самого Ю. Я. Баскина, и его твор�
ческий путь, и основной круг его научных
интересов, и теоретические направления,
продолженные его учениками, и, наконец,
личность нашего незабываемого профессо�
ра. Могу обоснованно судить об этом, по�
скольку мы вместе работали на одной кафед�
ре почти 40 лет, вместе участвовали в раз�
личных социологических исследованиях и
некоторых социальных проектах, были зна�
комы семьями, вместе переживали грустные
и радостные времена. В материалах этого

АБРАМОВА Л. П.

ПРАВО И ФИЛОСОФИЯ

1 Право и философия: материалы научно�практической конференции / Под общ. ред.
А. А. Старовойтова. — СПб.: Изд�во СЗАГС, 2007.

Абрамова Лариса Петров�
на — кандидат философских
наук, доцент кафедры филосо�
фии Северо�Западной акаде�
мии государственной службы.

ОТКЛИКИ НА КНИГИ
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сборника Юрий Яковлевич узнаваем
и как ученый, и как блестящий педа�
гог, и как незаурядная личность.

Сборник открывается биографи�
ческим разделом, в котором авто�
ры, близко знавшие и долго рабо�
тавшие вместе с Юрием Яковлеви�
чем (проф. Г. Г. Филиппов и проф.
Л. И. Антонова), создают запомина�
ющийся портрет этого замечатель�
ного человека.

В книге 3 раздела. Первый назы�
вается «Истории правовых и поли�
тических учений». В нем представле�
ны статьи Ю. Я. Баскина, посвящен�
ные как теоретико�методологиче�
ским вопросам права, например,
анализу основных категорий курса
«История правовых и политических
учений», так и отдельным выдаю�
щимся персоналиям правовой нау�
ки. Читатель найдет в этом разделе
статьи о Гуго Гроции, считающемся
основателем науки международно�
го права, о сущности и назначении
права в концепциях Канта и Фихте,
об идеях естественного права и
правового государства в политиче�
ском учении одного из основателей
отечественного либерализма Пав�
ла Новгородцева.

Во втором разделе «Международ�
ное право» опубликованы статьи
Ю. Я. Баскина, посвященные меж�
дународному праву, в частности,
международно�правовым вопро�
сам использования рек и подземных
вод. На первый взгляд кажется, что
это очень теоретические сугубо пра�
вовые темы, интересные только спе�
циалистам. Но при ближайшем рас�
смотрении благодаря блестящей, ло�
гически выверенной, глубоко аргу�

ментированной и в то же время ла�
коничной манере изложения автора
оказывается, что эти темы могут
оказаться интересными каждому
из нас. Сегодня в условиях обостре�
ния экологических проблем в мире,
в том числе связанных с использова�
нием рек и озер, в условиях дефици�
та в Европе источников получения
энергии, в том числе на гидроэлект�
ростанциях, становятся весьма на�
сущными вопросы о том, как урегули�
ровать режим совместного пользо�
вания водными ресурсами погра�
ничных рек, или реки, протекающей
на территории нескольких стран, как
компенсировать потери, которые
несут страны, находящиеся в низо�
вьях реки, от порой неразумной эко�
логической и / или научно�техниче�
ской политики государств, находя�
щихся в ее верховьях. Учитывая об�
ширность территории России и ее
федеративное устройство, этот во�
прос может оказаться вполне акту�
альным и для межсубъектных отно�
шений внутри одной страны.

Третий раздел книги называется
«Общество и право». В нем представ�
лены статьи правоведов и политоло�
гов, работающих в СЗАГС и других пе�
тербургских вузах. Некоторые из них
были учениками Ю. Я. Баскина, неко�
торые работали с ним в академии,
другие были знакомы с ним как с уче�
ным. У нас нет возможности подроб�
но охарактеризовать каждую из этих
статей, читатель сам может познако�
миться с ними. Ограничимся только
кратким описанием того многообра�
зия тем, которые были подняты участ�
никами научно�практической конфе�
ренции «Право и философия».
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ОТКЛИКИ на КНИГИ

Проф. И. Л. Честнов ставит во�
прос о месте и роли философии пра�
ва в системе юридических знаний.
Он видит эту роль в том, что фило�
софия права — тот уровень право�
вого знания, который задает осно�
вы онтологии и гносеологии права,
без которого наука (в том числе
правовая) просто не может состо�
яться как наука. Философия права
формирует наиболее абстрактные,
фундаментальные юридические по�
нятия, задает исходные мировоз�
зренческие допущения, определяет
предметную область юриспруден�
ции, «адаптирует» всеобщие и обще�
научные методы научного познания
применительно к изучению права,
определяет критерии эффективно�
сти права и критерии научности
теоретических конструкций в юрис�
пруденции.

Проф. В. Ю. Сморгунова обсуж�
дает вопросы гражданско�правово�
го образования в современной Рос�
сии, те принципы, которые должны
лежать в его основе, и те качества
личности, которые должны быть в
его результате сформированы. В ка�
честве основных принципов она на�
зывает: плюрализм, толерантность,
мультикультурализм и верховенство
права. Без гражданско�правового
образования, без формирования
нового типа гражданско�правовой
культуры невозможно гражданское
взросление общества в целом, фор�
мирование в России гражданского
общества и правового государства,
и в этом нельзя не согласиться с
автором.

Статья проф. А. А. Старовойтова
посвящена вопросу, особенно акту�

ализировавшемуся в последнее
время в связи с наделением орга�
нов исполнительной власти права�
ми юридического лица, а именно:
каково должно быть соотношение
норм административного и граж�
данского права в правовом регули�
ровании организации и деятельно�
сти органов исполнительной влас�
ти. Автор говорит о существовании
опасной тенденции размывания
административного права путем
внедрения в него отдельных частно�
правовых институтов, о своеобраз�
ной «приватизации» администра�
тивного права гражданским. Спо�
соб преодоления этой тенденции
А. А. Старовойтов видит в обеспече�
нии приоритетности действия норм
административного права над дей�
ствием норм других отраслей права
(гражданского, финансового, бюд�
жетного, таможенного и др.) в орга�
низации и деятельности органов
исполнительной власти, в переходе
на регулирование их деятельности
исключительно нормами специаль�
ного административного законода�
тельства.

Статья проф. В. А. Волкова по�
священа анализу идеи политики в
учении Фихте о государстве. Трудно
переоценить значение наследия
Фихте, как и немецкой классиче�
ской философии в целом, для раз�
работки концептов и основных по�
нятий науки о праве и государстве.
Статья В. А. Волкова лишний раз
доказывает это своим анализом
формулы государственной свободы
Фихте. Немецкий философ в своем
учении о государстве поставил и
пытался решить проблемы, остаю�
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щиеся актуальными и сегодня. Цели
государства, пределы его свободы,
отношения власти государства и
свободы личности, необходимость
равенства прав граждан и стремле�
ние к привилегиям, проблема нрав�
ственности права, равенство перед
законом вне зависимости от стату�
са, соединение общественной и
индивидуальной свободы как диа�
лектика самосознания (Я) — все это
и многое другое попадает в поле рас�
смотрения автора статьи. В заклю�
чение В. А. Волков рассматривает
идею Фихте о возможностях превра�
щения государства как носителя осо�
бого интереса в инструментальное
государство, сжимающееся до сою�
за аппарата управления и элиты.
Думается, что актуальность и насущ�
ность подобной проблемы для со�
временной политической реально�
сти в комментариях не нуждается.

Статья проф. Т. М. Поляковой
посвящена обсуждению философ�
ского и правового аспектов форми�
рования государственно�правовой
доктрины современной России.
Автор анализирует понятие государ�
ственно�правовой доктрины, ее
цели, роль идеологии в ее формиро�
вании. Условие появления полно�

ценной, а значит и эффективной
государственно�правовой доктри�
ны автор видит в сопряжении обще�
ственного спроса и государствен�
ного предложения, утверждении
правовой государственности, при
этом гражданское общество долж�
но выступать не только партнером,
но и естественным оппонентом го�
сударства. В заключение автор об�
суждает контуры «новой веры», но�
вой национальной идеи России —
идеи «суверенной демократии», ко�
торая станет и фактором справед�
ливой глобализации и демократи�
зации международных отношений,
и средством обеспечения конкурен�
тоспособного открытого общества.

Роль права и правового регули�
рования в современном россий�
ском обществе так же, как и роль
философии права в его создании и
обосновании, трудно переоценить.
В силу этого научная дискуссия по
этим вопросам никогда не переста�
нет быть актуальной, и столь же ин�
тересными будут ее результаты.
И работы Ю. Я. Баскина сохраняют
немалое значение для дальнейшего
развития философско�правовых
проблем.
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М
осква и Санкт�Петербург как города
федерального значения имеют свои
особенности функционирования и

управления. Эти особенности обусловлены
взаимозависимостью важнейших отраслей
городского хозяйства, высокой плотностью
населения, сложившейся системой управле�
ния. Все это предопределило своеобразие
становления и развития системы местного
самоуправления в мегаполисах на протяже�
нии последних десяти лет.

Как оптимально встроить структуру местно�
го самоуправления в сложившуюся систему
управления крупным городом? Как более эф�
фективно развивать местное самоуправление
в интересах горожан? Поиск ответов на эти во�
просы находился в центре внимания участников
международной научно�практической конфе�
ренции «Организация публичной власти в горо�
дах федерального значения: организационно�
правовые и практические аспекты», состояв�
шейся 6–7 сентября 2007 г. в Санкт�Петербурге.
Организаторами конференции выступили
правительство Санкт�Петербурга, админи�
страция губернатора Санкт�Петербурга со�
вместно с Межпарламентской Ассамблеей
Евразийского экономического сообщества
при организационном и научно�методиче�
ском сопровождении Северо�Западной ака�
демии государственной службы. Открывая
конференцию, вице�губернатор — руководи�

ВОЛКОВ В. А.

ОРГАНИЗАЦИЯ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ

В ГОРОДАХ ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗНАЧЕНИЯ

Волков Виталий Александро�
вич — доктор политических
наук, профессор, заведую�
щий кафедрой политологии,
проректор Северо�Западной
академии государственной
службы.

НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ СЗАГС
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тель администрации губернатора
Санкт�Петербурга В. Н. Лобко по�
благодарил руководство Северо�
Западной академии государствен�
ной службы за активное участие в
научном обеспечении проводимого
мероприятия, обозначил актуаль�
ные аспекты дальнейшего развития
местного самоуправления в столич�
ных мегаполисах, привел примеры
из зарубежной практики городского
управления, обратил внимание на
необходимость четкого разграниче�
ния основных ресурсов, имеющихся
на внутригородских территориях, а
также на обеспечение взаимодей�
ствия органов публичной власти в
решении существующих проблем.

Заместитель председателя Зако�
нодательного собрания С. А. Анден�
ко в своем выступлении призвал
участников конференции к поиску
путей взаимопонимания между де�
путатами муниципальных советов,
служащими органов государствен�
ной власти и гражданами, что, по
его мнению, ускорит создание необ�
ходимой законодательной базы.

Директор Института профессио�
нальной переподготовки и повыше�
ния квалификации Российской
академии государственной службы
А. П. Тупикин рассказал о практике
кадрового обеспечения, о подго�
товке и переподготовке руководя�
щих кадров: от губернаторов и гене�
ральных директоров предприятий
до муниципальных депутатов и выс�
ших конфессиональных служащих.

О проблемах организации пуб�
личной власти в Москве и Санкт�Пе�
тербурге, которые требуют новых ис�
следований, разработки теоретико�

методической концепции, об основ�
ных направлениях развития законо�
дательства о местном самоуправле�
нии говорил в своем докладе пред�
седатель Комитета Государственной
Думы Федерального Собрания РФ по
вопросам местного самоуправле�
ния В. С. Мокрый.

В докладе профессора Санкт�Пе�
тербургского государственного уни�
верситета Е. В. Гриценко были озву�
чены основные положения концеп�
ции организации публичной власти в
субъектах Российской Федерации —
городах федерального значения,
а также обращено внимание на не�
обходимость обеспечения единства
системы городского управления и
городского хозяйства при соблюде�
нии принципов самоуправления и де�
централизации.

Председатель Уставного суда
Санкт�Петербурга С. Л. Сергевнин в
своем докладе раскрыл правовые
проблемы в организации публич�
ной власти в городах федерального
значения, определил механизмы
взаимодействия органов публич�
ной власти различных уровней.

О самостоятельности и ответствен�
ности, механизмах их формирования
в структурах органов государствен�
ной и муниципальной власти говорил
в своем докладе председатель посто�
янной комиссии по устройству госу�
дарственной власти, местному само�
управлению и административно�тер�
риториальному устройству Законода�
тельного собрания Санкт�Петербурга
Т. В. Мещеряков.

Доклад руководителя департамен�
та территориальных органов испол�
нительной власти города Москвы
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НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ СЗАГС

правительства Москвы С. И. Зверева
был посвящен особенностям по�
строения управленческих моделей в
городе федерального значения, про�
блемам и перспективам развития го�
родского управления.

Первый заместитель председателя
юридического комитета администра�
ции губернатора Санкт�Петербурга
С. В. Макаров и председатель комите�
та по работе с исполнительными орга�
нами государственной власти и вза�
имодействию с органами местного
самоуправления администрации гу�
бернатора Санкт�Петербурга Н. И Шу�
бина раскрыли в своих докладах сис�
тему устройства публичной власти в
Санкт�Петербурге, внесли предложе�
ния по ее совершенствованию.

С докладами на конференции вы�
ступили ректор Северо�Западной
академии государственной службы,
профессор А. С. Горшков, который
рассказал о принципах и организа�
ции подготовки кадров для органов
местного самоуправления, а также
профессор кафедры государственно�
го и муниципального управления Се�
веро�Западной академии государст�
венной службы Р. М. Вульфович, кото�
рая раскрыла особенности управле�
ния в урбанизированных регионах
Западной Европы.

Взгляды муниципального сооб�
щества Санкт�Петербурга и Москвы
озвучили в своих выступлениях
председатель Совета муниципаль�
ных образований Санкт�Петербур�
га В. Ф. Беликов и председатель Со�
вета муниципальных образований
Москвы Т. И. Поподько.

В рамках конференции состоя�
лись заседания круглых столов на

темы: «Взаимодействие органов госу�
дарственной власти и органов мест�
ного самоуправления в крупных горо�
дах: опыт и перспективы» (ведущие —
председатель комитета по работе с ис�
полнительными органами государст�
венной власти и взаимодействию с
органами местного самоуправления
администрации губернатора Санкт�
Петербурга Н. В. Шубина, профессор
Санкт�Петербургского государствен�
ного университета Е. В. Гриценко, де�
кан юридического факультета Севе�
ро�Западной академии государствен�
ной службы А. А. Старовойтов); «Опти�
мизация системы управления в
субъектах Российской Федерации —
городах федерального значения в
условиях проведения административ�
ной реформы: внедрение принципов
результативного управления в систе�
ме органов государственной власти
и местного самоуправления» (веду�
щие — первый заместитель руково�
дителя администрации губернатора
Санкт�Петербурга К. В. Кондаков,
проректор по научной работе, про�
фессор Северо�Западной академии
государственной службы В. А. Вол�
ков, проректор по научной работе не�
государственного образовательного
учреждения высшего профессиональ�
ного образования «Санкт�Петербург�
ская академия управления и экономи�
ки», профессор В. Е. Рохчин); «Инфор�
мационный ресурс в деятельности
органов публичной власти» (веду�
щие — заместитель председателя ко�
митета по работе с исполнительны�
ми органами государственной вла�
сти и взаимодействию с органами
местного самоуправления админи�
страции губернатора Санкт�Петер�



229
НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ

СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

бурга А. А. Демидов, начальник от�
дела по работе со средствами мас�
совой информации — руководи�
тель пресс�центра администрации
губернатора Санкт�Петербурга
Б. А. Островский, заведующий ка�
федрой связей с общественностью
Северо�Западной академии госу�
дарственной службы, профессор
С. Ю. Чимаров).

В конференции участвовали уче�
ные Москвы, Санкт�Петербурга, дру�
гих регионов, представители зако�
нодательной и исполнительной вет�
вей власти, органов местного само�
управления, средств массовой
информации.

По итогам конференции были
приняты конкретные решения и озву�
чены выработанные рекомендации.

РЕКОМЕНДАЦИИ МЕЖДУНАРОДНОЙ НАУЧНО1ПРАКТИЧЕСКОЙ КОНФЕРЕНЦИИ
«Организация публичной власти в городах федерального значения:

организационно1правовые и практические аспекты»

Санкт�Петербург 6–7 сентября 2007 г.

6–7 сентября 2007 г. в Санкт�Петер�
бурге состоялась международная
научно�практическая конференция,
посвященная актуальным пробле�
мам организации публичной власти
в городах федерального значения —
Москве и Санкт�Петербурге. Конфе�
ренция была организована админи�
страцией губернатора Санкт�Петер�
бурга совместно с Межпарламент�
ской Ассамблеей Евразийского эко�
номического сообщества при орга�
низационном и научно�методиче�
ском сопровождении федерального
государственного учреждения выс�
шего профессионального образова�
ния «Северо�Западная академия го�
сударственной службы».

В ходе конференции были рас�
смотрены:
– сложившаяся практика и пробле�

мы правового регулирования осо�
бенностей организации публич�
ной власти в городах федерально�
го значения;

– специфика построения моделей
управления в субъектах Россий�
ской Федерации — городах феде�
рального значения;

– состояние местного самоуправле�
ния в городах федерального значе�
ния и проблемы его развития;

– опыт организации управления в
крупных и крупнейших городах
Европы;

– организация взаимодействия
органов власти в городах феде�
рального значения;

– реализация основных направле�
ний административной рефор�
мы и их влияние на оптимизацию
управления в субъектах Россий�
ской Федерации — городах феде�
рального значения;

– информационный ресурс в дея�
тельности органов публичной
власти в городах федерального
значения;

– возможные пути совершенство�
вания моделей организации пуб�
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личной власти в Москве и Санкт�
Петербурге на основе анализа
отечественного и зарубежного
опыта;

– предложения по совершенствова�
нию законодательства об устрой�
стве публичной власти в городах
федерального значения;

– организация подготовки кадров
для органов публичной власти.
В конференции приняли участие

представители Государственной Думы
Федерального Собрания Российской
Федерации, Законодательного собра�
ния Санкт�Петербурга, правительства
Москвы и Санкт�Петербурга, Межпар�
ламентской Ассамблеи Евразийского
экономического сообщества, сове�
тов муниципальных образований
Санкт�Петербурга и Москвы, ведущие
ученые и специалисты — практики в
сфере исследования вопросов орга�
низации публичной власти.

По итогам обсуждения участни�
ки конференции отмечают:

С 1 января 2006 г. в Санкт�Петер�
бурге и Москве в полном объеме при�
меняются требования Федерального
закона от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ
«Об общих принципах организации
местного самоуправления в Рос�
сийской Федерации» (далее — Фе�
деральный закон № 131�ФЗ). Сфор�
мированы в установленном поряд�
ке и действуют представительные и
исполнительно�распорядительные
органы муниципальных образова�
ний. Сложившаяся в целом система
управления в городах федерально�
го значения отвечает установлен�
ным на федеральном уровне об�
щим принципам организации пуб�
личной власти и позволяет дости�

гать стабильных позитивных резуль�
татов в социально�экономическом
развитии регионов и их отдельных
территорий.

Города федерального значения
характеризуются двоякой природой:
как субъекты Российской Федерации
и как городские поселения, отличаю�
щиеся признаком «единства город�
ского хозяйства» и при этом включа�
ющие в себя в качестве внутригород�
ских территорий (муниципальных
образований) иные городские посе�
ления (города и поселки).

Необходимость решения многих
вопросов жизнеобеспечения насе�
ления в масштабах всего города,
координации и обеспечения сба�
лансированного развития отдель�
ных его частей обусловливает тот
факт, что города федерального зна�
чения должны взять на себя осуще�
ствление ряда функций, которые в
других субъектах Российской Феде�
рации (республиках, краях, облас�
тях, автономных образованиях) при�
знаются муниципальными.

Особые, отличные от большинства
других регионов границы использова�
ния муниципального ресурса для ре�
шения задач развития территорий в
Москве и Санкт�Петербурге являются
закономерным следствием невоз�
можности создания организационно
обособленных и самостоятельных
управленческих структур со значи�
тельными властными полномочиями
внутри единого городского организ�
ма при обязательности сохранения
единства системы управления в мас�
штабах всего города.

Сочетание конкурирующих меж�
ду собой принципов обеспечения
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единства городского хозяйства и
организационного отделения мест�
ного самоуправления от государст�
венной власти предполагает нали�
чие существенных особенностей в
построении публичной власти в го�
родах федерального значения.

Вместе с тем сложность консти�
туционно�правового статуса горо�
дов федерального значения не по�
лучила до настоящего времени
комплексного правового оформ�
ления, что порождает ряд проблем
в организации публичной власти
в субъектах Российской Федера�
ции с учетом особенностей соче�
тания государственно�властных и
самоуправленческих начал в сис�
теме их публичного управления.
Данные проблемы являются сдер�
живающими факторами в оптими�
зации управления в городах феде�
рального значения.

Города федерального значения
Москва и Санкт�Петербург своими
законами определяют важнейшие
вопросы организации местного
самоуправления на их территориях
(в частности: вопросы местного зна�
чения, источники доходов местных
бюджетов), но при этом лишены воз�
можности влиять на формирование
и оптимизацию структуры органов
местного самоуправления.

Подобная ситуация не может
быть признана обоснованной, по�
скольку вопросы создания рацио�
нальной и адекватной структуры
органов местного самоуправления
являются производными от опреде�
ления перечня вопросов местного
значения и финансового обеспече�
ния их решения.

Более того, органы государст�
венной власти субъектов Россий�
ской Федерации, на территориях
которых местное самоуправление
организовано на уровне муници�
пальных районов и городских окру�
гов, в соответствии со статьей 37
Федерального закона № 131�ФЗ
обладают возможностью участия в
формировании органов местного
самоуправления, назначении на
должность и освобождении от долж�
ности должностных лиц местного
самоуправления.

Для органов государственной
власти городов федерального зна�
чения такие полномочия не преду�
смотрены.

Участники конференции, отме�
чая обоснованность дополнитель�
ного правового регулирования
особенностей организации публич�
ной власти в субъектах Российской
Федерации — городах федерально�
го значения на федеральном уров�
не, просят:
1. Государственную Думу Федераль�

ного Собрания Российской Феде�
рации:

1.1. Рассмотреть и поддержать про�
екты федеральных законов:

о внесении изменений в Федераль�
ный закон «Об общих принципах
организации местного самоуправ�
ления в Российской Федерации»,
предусматривающих:
– снятие ограничений о невозмож�

ности совмещения полномочий
председателя представительного
органа муниципального образо�
вания и полномочий главы мест�
ной администрации в субъектах
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НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ СЗАГС

Российской Федерации — горо�
дах федерального значения;

– определение порядка организа�
ции и осуществления территори�
ального общественного само�
управления законами субъектов
Российской Федерации — горо�
дов федерального значения;

– возможность не наделять пред�
ставительный орган муници�
пального образования статусом
юридического лица в случае со�
вмещения функций главы мест�
ной администрации и председа�
теля представительного органа
одним лицом;

о регулировании статуса депутатов
представительных органов муници�
пальных образований, членов вы�
борных органов местного само�
управления и выборных должност�
ных лиц местного самоуправления.
1.2. Поддержать представляемые

органами государственной вла�
сти субъектов Российской Феде�
рации — городов федерального
значения Москвы и Санкт�Петер�
бурга проекты федеральных за�
конов, нацеленные на предо�
ставление субъектам Россий�
ской Федерации — городам фе�
дерального значения права:

– на участие органов государст�
венной власти городов феде�
рального значения в формиро�
вании органов местного само�
управления, назначении на
должность и освобождении от
должности должностных лиц
местного самоуправления.

При этом предлагается установить,
что в субъектах Российской Федера�
ции — городах федерального значе�

ния Москве и Санкт�Петербурге может
быть предусмотрено наделение граж�
данина полномочиями главы внутри�
городского муниципального образо�
вания, возглавляющего местную ад�
министрацию, по представлению
высшего должностного лица субъекта
Российской Федерации — города фе�
дерального значения (руководителя
высшего исполнительного органа го�
сударственной власти субъекта Рос�
сийской Федерации — города феде�
рального значения) представитель�
ным органом муниципального обра�
зования в порядке, предусмотренном
уставами и (или) законами указанных
субъектов Российской Федерации.
– на определение порядка форми�

рования и полномочий контроль�
ных органов внутригородских му�
ниципальных образований.

При этом предлагается закрепить,
что в субъектах Российской Федера�
ции — городах федерального зна�
чения Москве и Санкт�Петербурге
допускается создание межмуници�
пальных контрольных органов.
– на установление предельных

размеров и условий оплаты тру�
да депутатов, членов выборных
органов местного самоуправле�
ния, выборных должностных лиц
местного самоуправления, осу�
ществляющих свои полномочия
на постоянной основе, муници�
пальных служащих, работников
муниципальных предприятий и
учреждений;

– на определение законами субъек�
тов Российской Федерации —
городов федерального значе�
ния полномочий органов мест�
ного самоуправления, осуще�
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ствляемых в целях решения во�
просов местного значения;

– на однократное в целях совмеще�
ния дня голосования на выборах
в органы местного самоуправле�
ния муниципальных образований
в субъекте Российской Федера�
ции — городе федерального зна�
чения назначение муниципаль�
ных выборов и не более чем на
два года продление или сокраще�
ние сроков полномочий органов
местного самоуправления для
проведения указанных выборов.

1.3. Поддержать предложение участ�
ников конференции о внесении
в Федеральный закон «Об общих
принципах организации местно�
го самоуправления в Российской
Федерации» дополнений, преду�
сматривающих обязанность
органов государственной влас�
ти осуществлять государствен�
ную поддержку местного само�
управления и обеспечивающих
последовательное продолжение
деятельности органов государст�
венной власти, организованной
в соответствии со ст. 9 Федераль�
ного закона от 28 августа 1995 г.
№ 154�ФЗ «Об общих принципах
организации местного само�
управления в Российской Феде�
рации».

2. Участники конференции реко�
мендуют органам государствен�
ной власти субъектов Россий�
ской Федерации — городов феде�
рального значения Москвы и
Санкт�Петербурга совместно с

советами муниципальных обра�
зований Москвы и Санкт�Петер�
бурга и представителями научно�
го сообщества проработать во�
прос о создании единой рабочей
группы в целях подготовки с уче�
том концептуальных подходов,
выработанных на конференции,
обеспечения широкого обсужде�
ния и организации направления в
установленном порядке в феде�
ральные органы государственной
власти:

2.1. Проектов федеральных зако�
нов, указанных в пункте 1.2 на�
стоящих рекомендаций.

2.2. Предложений по созданию сис�
темы мониторинга социально�
экономического развития му�
ниципальных образований в
субъектах Российской Федера�
ции — городах федерального
значения и учета их специфики
при установлении показателей
эффективности деятельности
органов местного самоуправ�
ления в субъектах Российской
Федерации — городах феде�
рального значения.

2.3. Предложений по законодатель�
ному закреплению основ взаи�
модействия органов государст�
венной власти и местного само�
управления.

2.4. Предложений по созданию ре�
гиональных центров монито�
ринга, содействия и развития
средств массовой информации
муниципальных образований.
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NISPAcee — Ассоциация институтов и
школ государственной службы Цент�
ральной и Восточной Европы (НИСПА)

была основана в 1994 г. как некоммерче�
ская и неправительственная организация.

После падения коммунистических режи�
мов в Восточной Европе и СССР в условиях
формирования новой политической реаль�
ности возникает естественная потребность
не только ее осмысления политической нау�
кой, но и формирования кадров политических
управленцев нового поколения. НИСПА и была
призвана объединить усилия политиков, чи�
новников, ученых и преподавателей — всех,
кто так или иначе имеет отношение к пробле�
ме public administration (PA). Термин public
administration, как и термин public policy, име�
ет множество интерпретаций. В представле�
нии участников форумов и конференций, орга�
низуемых НИСПА (а те, в свою очередь, оттал�
киваются от трактовки этого термина в англо�
язычной литературе), public — это все то, что не
является private, то есть это и структуры госу�
дарства, и все негосударственные институты

ШАСКОЛЬСКАЯ Е. А.,

МЕЛЬКИШЕВ С. В.

ПРОБЛЕМЫ ИНТЕГРАЦИИ В ЕВРОПЕЙСКОЕ

ОБРАЗОВАТЕЛЬНОЕ ПРОСТРАНСТВО:
СЗАГС И АССОЦИАЦИЯ ИНСТИТУТОВ

И ШКОЛ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ
ЦЕНТРАЛЬНОЙ И ВОСТОЧНОЙ ЕВРОПЫ

(NISPACEE)

Шаскольская Елена Алексан�
дровна — кандидат историче�
ских наук, доцент кафедры
истории и мировой политики
Северо�Западной академии
государственной службы.

Мелькишев Сергей Валенти�
нович — кандидат техниче�
ских наук, доцент, замести�
тель начальника управления
международных связей Се�
веро�Западной академии го�
сударственной службы.
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гражданского общества. Учитывая
это, будем иметь в виду, что перевод
на русский язык словосочетания
public administration как «государ�
ственная служба» (а именно так на
английском языке звучит название
СЗАГС — North�West Academy of
Public Administration) не совсем кор�
ректен. Абстрагируясь от дискуссии
о том, что такое публичная полити�
ка, тем не менее воспользуемся
этим понятием для перевода на рус�
ский язык словосочетания public
policy, а PA     на русский язык переве�
дем как «публичное администриро�
вание». Уточнить следует и регион,
в пространстве которого осуществ�
ляет свою деятельность НИСПА: он
значительно шире, чем заявлено ее
названием. Сотрудничество осуще�
ствляется не только в рамках Цент�
ральной и Восточной Европы, но и
на всем постсоветском простран�
стве, включая Среднюю Азию. При�
чем такое взаимодействие опреде�
ляется как сотрудничество Вос�
ток — Восток. Имеет место и коор�
динация по линии Восток — Запад:
постоянными участниками про�
грамм являются представители та�
ких стран, как Великобритания,
США, Ирландия, ФРГ, Бельгия, Ни�
дерланды, Финляндия и другие.

Сотрудничество в рамках Ассоци�
ации строится, прежде всего, по ли�
нии совместных научных исследова�
ний в области публичного админи�
стрирования. Они осуществляются
по направлениям, в соответствии с
которыми созданы постоянно дей�
ствующие рабочие группы, заседаю�
щие во время ежегодных конферен�
ций. Изучаются и предлагаются на

обсуждение участников конферен�
ций следующие актуальные для пост�
коммунистических стран основные
проблемы: политико�администра�
тивные отношения; управление в
мультиэтнических сообществах; ан�
тикоррупционная деятельность; фи�
нансирование общественного секто�
ра; электронное правительство; эти�
ка управления; образовательные
программы в области публичного
администрирования и др. Взаимо�
действие членов Ассоциации включа�
ет в себя также помощь в налажива�
нии образовательного процесса в
соответствующих учебных заведени�
ях: осуществляется издание учебни�
ков и методических пособий по про�
граммам подготовки магистров и
докторов, разрабатываются и внед�
ряются различные программы оцен�
ки деятельности (включая аккредита�
цию) того или иного образовательно�
го учреждения, предлагаются курсы
подготовки молодых специалистов,
практикуется обмен преподавателя�
ми. Особое внимание уделяется внед�
рению инновационных идей, распро�
странению опыта. В любой сфере
взаимодействия речь идет о конкрет�
ных потребностях стран в условиях
демократического транзита.

Периодически организуются фо�
румы — это встречи, дискуссии,
предполагающие дальнейшее со�
трудничество между учебными заве�
дениями, политиками и чиновника�
ми. Популярностью пользуются лет�
ние школы и тренинги. Практикует�
ся и ежегодное присуждение наград
в различных номинациях, напри�
мер: «за мастерство преподавания
в области публичного администри�
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рования» (такую награду заслужили
Тартуский и Варшавский универси�
теты, Свободный университет в Бур�
гасе и Карлов в Праге), «за лучшую
студенческую работу» (в 2007 г. ее
получила студентка из Латвии) и
другие награды.

Весьма обширна деятельность
НИСПА в области публикаций. Соот�
ветствующая программа включает в
себя издания материалов ежегодных
конференций, летних школ и т. п., учеб�
ников и монографий. С этого года
стали публиковаться ежегодники,
куда включаются наиболее важные
материалы, посвященные анализу
конкретных проблем в странах, чьи
представители участвуют в деятельно�
сти Ассоциации. Среди последних из�
даний отметим, на наш взгляд, наибо�
лее интересные сборники статей: «По�
литико�административная дилемма:
традиционные проблемы и новые
подходы»; «Посткоммунистическое
публичное администрирование: про�
блема восстановления профессиона�
лизма и ответственности»; «Уроки и ре�
комендации к совершенствованию:
публичное администрирование и пуб�
личная политика в Центральной и Во�
сточной Европе».

По всем направлениям своей
деятельности НИСПА сотрудничает с
Европейским Союзом, Советом
Европы, ООН.

Деятельность Ассоциации базиру�
ется на следующих основных принци�
пах. Исходным является представле�
ние о том, что, хотя регион Централь�
ной и Восточной Европы, а также
постсоветского пространства чрез�
вычайно обширен и разнообразен
как с географической, так и с эконо�

мической и культурной точек зрения,
все страны разделяют фундаменталь�
ные ценности «открытого» общества.
Их усилия направлены на построе�
ние государства, управляющегося на
основе баланса следующих ключевых
принципов: демократии, эффектив�
ности, стабильного развития, про�
зрачности, предсказуемости и ответ�
ственности. Такое управление описы�
вается понятием governance. Главная
цель, смысл всех административных
реформ — улучшение качества услуг,
которые государство предоставляет
населению. Концепция governance,
или «нового публичного управле�
ния», которая активно разрабатыва�
ется в рамках исследовательских про�
ектов НИСПА, имеет своей теоретиче�
ской основой укоренившееся в Евро�
пе представление об отношениях
индивида, общества и государства.
Как отмечают участники многочис�
ленных дискуссий, проходящих на фо�
румах и конференциях, организуе�
мых Ассоциацией, переход от фило�
софии, основанной на приоритетах
управления из центра, к философии,
которая видит смысл управления в
стимулировании индивидуальной
инициативы и самоуправления на
местах, — процесс достаточно слож�
ный и длительный, однако другого
пути у государств, претендующих на
то, чтобы стать частью европейского
политического пространства, нет.
Хотя в основу всех проектов сотруд�
ничества положена концепция «евро�
пеизации» политики и управления,
их участники неизменно отмечают,
что универсальной европейской
модели нет, необходим обмен опы�
том и распространение наиболее
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удачных практик. «Все государства
на стадии так называемого демо�
кратического транзита сталкивают�
ся со сходными проблемами, и им
есть чему поучиться друг у друга», —
говорит Мзия Микеладзе, избран�
ная на 15�й ежегодной конферен�
ции в Киеве в мае 2007 г. президен�
том НИСПА.

На данный момент членами Ас�
социации — институциональными
и ассоциированными — являются
около 200 организаций примерно
из 50 стран. На постсоветском про�
странстве наибольшую активность
в рамках НИСПА демонстрируют
Украина и Эстония, традиционно
много участников различных меро�
приятий из Литвы, совсем не пред�
ставлены только Азербайджан,
Туркменистан и Таджикистан.

СЗАГС является членом НИСПА с
2004 г. Интеграция академии в об�
щеевропейское образовательное
пространство, ее участие в работе
международных ассоциаций преду�
сматривается проектом стратегиче�
ского плана развития СЗАГС на пе�
риод 2006–2010 гг. Членство СЗАГС
в НИСПА является примером позици�
онирования академии на междуна�
родном уровне как крупного образо�
вательного учреждения по подготов�
ке специалистов государственной
службы. Представители академии
участвовали в работе ежегодных
конференций в Любляне в 2006 г. и
в Киеве в 2007 г. На конференции в
Любляне (тема — «Публичное адми�
нистрирование и публичная полити�
ка в новой Европе и Евразии: за про�
фессионализм, беспристрастность
и прозрачность») работа проходила

в рамках секции «Образовательные
программы в области публичного
администрирования и публичной по�
литики». Особое внимание участники
данной рабочей группы уделили об�
суждению проблемы создания новых
учебных программ для подготовки
государственных и муниципальных
служащих. Была проведена презента�
ция деятельности СЗАГС и зачитан до�
клад на тему «Роль филиалов СЗАГС в
формировании единого образова�
тельного пространства в сфере под�
готовки государственных и муници�
пальных служащих». Участники рабо�
чей группы — представители Венг�
рии, Словакии, Латвии, Грузии, Кир�
гизстана и др. — были согласны в
следующем: в посткоммунистических
странах существует множество обу�
чающих программ в заявленной
области; различия объясняются це�
лым рядом факторов, обусловлен�
ных национальными традициями об�
учения, институциональными струк�
турами, в рамках которых оно осуще�
ствляется, различными моделями
вхождения в систему государствен�
ной службы, а также множеством ин�
терпретаций терминов «публичное
администрирование» и «публичная
политика». Это разнообразие подхо�
дов содержит огромный потенциал
для сотрудничества и взаимного обо�
гащения. Поскольку Академия была
впервые представлена на ежегодной
конференции НИСПА, со стороны ру�
ководства Ассоциации, организаци�
онного комитета и других участников
был проявлен особый интерес к дея�
тельности СЗАГС. Конференция в Кие�
ве, уже 15�я по счету, разрабатывала
тему «Лидерство и управление в обще�



НАУЧНО�ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ
СЕВЕРО�ЗАПАДНОЙ АКАДЕМИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

238
3/2007

Ó
Ï
Ð
À
Â
Ë
Å
Í
×
Å
Ñ
Ê
Î
Å

Ê
Î
Í
Ñ
Ó
Ë
Ü
Ò
È
Ð
Î
Â
À
Í
È
Å

НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ СЗАГС

ственном секторе: ценности, стан�
дарты и компетенция». Следует отме�
тить, что проблема ценностей, этики
управления (основное внимание уде�
ляется таким понятиям, как честность
и порядочность — integrity) и компе�
тенции тех, кто управляет, рассматри�
вается как важнейшая составляющая
административной реформы наряду
с институциональными преобразо�
ваниями; более того, неизменно под�
черкивается, что без воспитания «но�
вого чиновника» никакие институци�
ональные преобразования не дадут
действенных результатов. Обсужде�
ние заявленной темы на пленарном
заседании вызвало немалый инте�
рес: что необходимо для достижения
прогресса по всем отмеченным на�
правлениям? Время, оптимизм,
энергия — и… процесс этот бесконе�
чен: с этим согласились все. Еще раз
подчеркнем, что с точки зрения участ�
ников конференции, именно «созда�
ние человеческого фактора» (очевид�
но, именно так адекватно перевести
на русский постоянно употребляемое
словосочетание human capacity
building) может обеспечить успех лю�
бой административной реформы.

Одной из наиболее интересных
секций на конференции была секция
«Политико�административные отно�
шения». Перед участниками рабочей
группы была поставлена задача ис�
следовать организацию связей пра�
вительства со сложными структурами
и процессами, в рамках которых пе�
ресекаются политические и управлен�
ческие роли, с целью обеспечить их
эффективную координацию. Раскры�
вались и причины постановки про�
блемы: во�первых, координация при�

оритетов национальной политики с
многоуровневыми структурами при�
нятия решений в ЕС (имеются в виду
страны — члены Европейского Сою�
за) приводит к возрастанию роли
правительственной бюрократии (по�
скольку речь идет об обеспечении
эффективного политико�администра�
тивного взаимодействия в сфере
международной политики); во�вто�
рых, в странах со слабыми демокра�
тическими режимами происходит
присвоение бюрократией политиче�
ских функций. На одном из заседаний
была сделана попытка проанализи�
ровать роли и взаимодействие трех
акторов саммита (в данном случае
этим термином обозначается управ�
ление «на самом верху» — высшее
управление) — министров, других
высших чиновников и их советников.
Одновременно возникла проблема:
можно ли считать, что советники —
новая группа элиты в высших эшело�
нах власти? Среди заслушанных сооб�
щений наиболее интересными оказа�
лись следующие: «Роль министерских
советников в высшем управлении в
Эстонии», «Между демократическими
ценностями и политической эффек�
тивностью: проблема политической
нейтральности высших чиновников в
Польше», «Взаимодействие политиче�
ских и административных ролей в
Кабинете министров Венгрии».

Россия, учитывая ее масштабы,
на всех мероприятиях НИСПА пред�
ставлена весьма скромно, а что каса�
ется публикаций, то статей россий�
ских авторов в изданиях Ассоциации
нет вовсе. В работе конференций
обычно принимают участие предста�
вители РАГС, Сибирской академии
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государственной службы, Башкир�
ской академии государственной
службы, Высшей школы экономики,
МГУ. На последней конференции в
Киеве был также представитель фа�
культета философии и политологии
СПбГУ. Выступления россиян затраги�
вают в основном проблемы проведе�
ния административной реформы,
деятельности Администрации Прези�
дента, создания электронного прави�
тельства. Очевидно, что сюжеты, ко�
торые волнуют подавляющее боль�
шинство участников всех дискуссий
(а речь идет, как уже отмечалось
выше, о реализации модели управле�
ния, отвечающей принципам демо�
кратии, эффективности, прозрачнос�
ти, предсказуемости и ответственно�
сти) не вписываются в отечественную
политическую реальность, а потому и
не являются объектом анализа при�
менительно к каким�либо конкрет�
ным ситуациям. Ни один из перечис�
ленных выше принципов к отече�
ственной политике в данный момент
не применим, поэтому и описывает�
ся она с помощью совершенно иных
понятий: властная вертикаль, супер�
президентская модель, приватизиро�
ванное государство и т. п. Две пара�
дигмы политической культуры —
европейской и российской — прори�
совывались в ходе конференции со

всей очевидностью: государство су�
ществует, чтобы оказывать услуги на�
селению — таков взгляд европейцев;
государство существует, чтобы пра�
вить — таково по�прежнему россий�
ское восприятие государственности.
(Интересно отметить, что существо
различий по данному вопросу прояв�
ляется и на уровне терминологии:
понятие «государственный служа�
щий» на английский язык переводит�
ся как civil servant — дословно «слу�
га общества» — есть разница!) Весь�
ма характерным было выступление
на конференции профессора СПбГУ
Л. Сморгунова на тему «Администра�
ция Президента в России: институци�
ональные возможности для полити�
ки». О какой прозрачности можно
вести речь, если всеми управляет са�
мая непрозрачная политическая
структура?

Итак, хотя мы со своими проблема�
ми и находимся пока вне европейско�
го политического пространства, одна�
ко возможности для интеграции
есть — будем оптимистами, даже если
«процесс этот бесконечен». Участие в
деятельности НИСПА — хорошая воз�
можность и заявить о себе, и, глав�
ное, выслушать коллег: их опыт по�
может тогда, когда и нам придется
решать подобные проблемы.
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