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Дорогие друзья! 
Уважаемые коллеги! 

Перед вами учебное пособие из серии книг, подготовленных в 2023 году 
Высшей школой государственного управления Президентской академии 
к первой годовщине включения Донецкой Народной Республики, Луган-
ской Народной Республики, Запорожской и Херсонской областей в состав 
России.

Интеграция управленцев новых регионов в систему органов публичной 
власти Российской Федерации невозможна без понимания особенностей 
государственной политики и правового регулирования в различных отрас-
лях, а также знания современных инструментов публичного управления, 
системы государственного устройства, основ государственной и муници-
пальной службы.

В соответствии с поручением Президента Российской Федерации Влади-
мира Путина Академия в числе первых включились в процесс содействия 
интеграции управленцев из новых субъектов, который предусматривает 
и обучение представителей органов публичной власти, и подготовку серии 
учебных пособий, и экспертную и консультационно-методическую под-
держку вновь образуемых органов местного самоуправления.

Очень важно в течение установленного переходного периода сформиро-
вать полноценную систему органов публичной власти в Донецкой Народ-
ной Республике, Луганской Народной Республике, Запорожской и Херсон-
ской областях. При подготовке серии книг авторы стремились познакомить 
читателей с разными аспектами деятельности органов государственной 
власти и органов местного самоуправления в контексте правовых, управ-
ленческих, финансово-экономических реалий современной России.

Надеюсь, это учебное пособие станет настольной книгой и вашим верным 
помощником в поиске оптимальных решений при выполнении профессио-
нальных задач. 

С пожеланиями успеха, 
Алексей Комиссаров,  

ректор Президентской академии
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Глава 1.
ПРОЕКТНОЕ УПРАВЛЕНИЕ И УЧАСТИЕ 
МУНИЦИПАЛИТЕТОВ В НАЦИОНАЛЬНЫХ 
ПРОЕКТАХ И ГОСУДАРСТВЕННЫХ 
ПРОГРАММАХ

В этой главе будут рассмотрены: 

◆	 основные уровни системы управления проектной деятель-
ностью в органах публичной власти Российской Федерации 
(стратегический, программный и проектный уровни); 

◆	 взаимосвязи между уровнями системы управления проектной 
деятельностью (далее — СУПД) и роль муниципалитетов в ука-
занной системе.

Сегодня такие термины как «проект», «программа», «проектная де-
ятельность» уже стали для многих привычными. В печатных СМИ, 
на телевидении и в глобальной сети «Интернет», на совещаниях 
в организациях и ведомствах все чаще можно услышать о реали-
зации инвестиционных, технических, маркетинговых, организаци-
онных, экологических и иных типов проектов и программ. Органы 
власти Российской Федерации реализовывают национальные, фе-
деральные, региональные и ведомственные проекты, а также госу-
дарственные программы.

Уникальность и неповторяемость целей проекта, результатов про-
екта, условий их достижения, высокий уровень рисков и неопре-
деленности, наличие различных интересов заинтересованных 
сторон проекта — все это требует от руководителей проектов и их 
участников наличия специальных знаний и навыков, которые по-
зволят своевременно и в рамках имеющихся ограничений дости-
гать поставленных целей, работая на благо Российской Федера-
ции и ее граждан. Несмотря на то, что проекты в том или ином виде 
известны с древних времен, управление ими как самостоятельная 
дисциплина сформировалась и оформилась лишь несколько де-
сятилетий назад.
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1.1 Архитектура системы управления 
проектной деятельностью в органах власти

Рассмотрим общую архитектуру системы управления проектной 
деятельностью (СУПД). Есть различные подходы к формированию 
структур СУПД, мы предлагаем подход, построенный на рассмо-
трении СУПД как единой непротиворечивой системы, имеющей 
внутри себя соответствующие уровни и элементы, взаимодейству-
ющие между собой. (Архитектура СУПД представлена на Рисунке 1).

Рисунок 1. Архитектура системы управления проектной деятельностью в органах 
власти

Кратко рассмотрим основные уровни системы управления проект-
ной деятельностью.
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1.1.1 Стратегический уровень системы управления 
проектной деятельностью

На стратегическом уровне системы управления проектной дея-
тельностью можно выделить следующие подсистемы:

◆	 Подсистема стратегического планирования.

◆	 Подсистема целеполагания.

Подсистема стратегического планирования описывается следую-
щими нормативно-правовыми актами:

Основные нормативные акты и методические рекомендации

Федеральный закон «О стратегическом планировании в Российской Федерации» 
от 28 июня 2014 года № 172-ФЗ.

Указ Президента РФ от 8 ноября 2021 года № 633 «Об утверждении Основ государ-
ственной политики в сфере стратегического планирования в Российской Федерации».

Указ Президента РФ от 19 июля 2018 года № 444 «Об упорядочении деятельности со-
вещательных и консультативных органов при Президенте Российской Федерации».

Указ Президента Российской Федерации от 6 февраля 2020 года № 98 «О некоторых 
вопросах Совета при Президенте Российской Федерации по стратегическому раз-
витию и национальным проектам».

Указ Президента Российской Федерации от 7.05.2018 года № 204 «О националь-
ных целях и стратегических задачах развития Российской Федерации на период 
до 2024 года».

Указ Президента Российской Федерации от 21 июля 2020 г. года № 474 «О нацио-
нальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года».

Указом Президента Российской Федерации от 21 июля 2020 года 
№ 474 «О национальных целях развития Российской Федерации 
на период до 2030 года» определены пять национальных целей 
развития Российской Федерации:

1.	 Сохранение населения, здоровье и благополучие людей.

2.	 Возможности для самореализации и развития талантов.

3.	 Комфортная и безопасная среда для жизни.

4.	 Достойный, эффективный труд и успешное предприниматель-
ство.

5.	 Цифровая трансформация.
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В рамках каждой национальной цели развития установлены целе-
вые показатели, характеризующие ее достижение в 2030 году (таб­
лица 1).

Таблица 1. Национальные цели развития и их целевые показатели

Национальные 
цели развития

Целевые показатели  
национальной цели развития

Сохранение населе-
ния, здоровье и бла-
гополучие людей

◆	 Обеспечение устойчивого роста численности населения Россий-
ской Федерации.

◆	 Повышение ожидаемой продолжительности жизни до 78 лет.
◆	 Снижение уровня бедности в два раза по сравнению с показателем 

2017 года.
◆	 Увеличение доли граждан, систематически занимающихся физиче-

ской культурой и спортом, до 70 процентов.

Возможности для 
самореализации 
и развития талантов

◆	 Вхождение Российской Федерации в число десяти ведущих стран 
мира по качеству общего образования.

◆	 Формирование эффективной системы выявления, поддержки и раз-
вития способностей и талантов у детей и молодежи, основанной 
на принципах справедливости, всеобщности и направленной на са-
моопределение и профессиональную ориентацию всех обучающих-
ся.

◆	 Обеспечение присутствия Российской Федерации в числе десяти 
ведущих стран мира по объему научных исследований и разработок, 
в том числе за счет создания эффективной системы высшего обра-
зования.

◆	 Создание условий для воспитания гармонично развитой и социаль-
но ответственной личности на основе духовно-нравственных ценно-
стей народов Российской Федерации, исторических и националь-
но-культурных традиций.

◆	 Увеличение доли граждан, занимающихся волонтерской (добро-
вольческой) деятельностью или вовлеченных в деятельность волон-
терских (добровольческих) организаций, до 15 процентов.

◆	 Увеличение числа посещений культурных мероприятий в три раза 
по сравнению с показателем 2019 года.

Цифровая трансфор-
мация

◆	 Достижение «цифровой зрелости» ключевых отраслей экономики 
и социальной сферы, в том числе здравоохранения и образования, 
а также государственного управления.

◆	 Увеличение доли массовых социально значимых услуг, доступных 
в электронном виде, до 95 процентов.

◆	 Рост доли домохозяйств, которым обеспечена возможность широко-
полосного доступа к информационно-телекоммуникационной сети 
«Интернет», до 97 процентов.

◆	 Увеличение вложений в отечественные решения в сфере инфор-
мационных технологий в четыре раза по сравнению с показателем 
2019 года.
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Продолжение Таблицы 1

Национальные 
цели развития

Целевые показатели  
национальной цели развития

Комфортная и без-
опасная среда для 
жизни

◆	 Улучшение жилищных условий не менее 5 миллионов семей еже-
годно и увеличение объема жилищного строительства не менее чем 
до 120 миллионов квадратных метров в год.

◆	 Улучшение качества городской среды в полтора раза — обеспече-
ние доли дорожной сети в крупнейших городских агломерациях, 
соответствующей нормативным требованиям, на уровне не менее 
85 процентов.

◆	 Создание устойчивой системы обращения с твердыми коммуналь-
ными отходами, обеспечивающей сортировку отходов в объеме 
100 процентов и снижение объема отходов, направляемых на поли-
гоны, в два раза.

◆	 Снижение выбросов опасных загрязняющих веществ, оказывающих 
наибольшее негативное воздействие на окружающую среду и здо-
ровье человека, в два раза.

◆	 Ликвидация наиболее опасных объектов накопленного вреда окру-
жающей среде и экологическое оздоровление водных объектов, 
включая реку Волгу, озёра Байкал и Телецкое.

Достойный, эффек-
тивный труд и успеш-
ное предпринима-
тельство

◆	 Обеспечение темпа роста валового внутреннего продукта страны 
выше среднемирового при сохранении макроэкономической ста-
бильности.

◆	 Обеспечение темпа устойчивого роста доходов населения и уровня 
пенсионного обеспечения не ниже инфляции.

◆	 Реальный рост инвестиций в основной капитал не менее 70 процен-
тов по сравнению с показателем 2020 года.

◆	 Реальный рост экспорта несырьевых неэнергетических товаров 
не менее 70 процентов по сравнению с показателем 2020 года.

◆	 Увеличение численности занятых в сфере малого и среднего пред-
принимательства, включая индивидуальных предпринимателей 
и самозанятых, до 25 миллионов человек.

Подсистема целеполагания представлена Единым планом по до-
стижению национальных целей развития Российской Федерации 
на период до 2024 года и на плановый период до 2030 года, опре-
деляет стратегические приоритеты Правительства Российской Фе-
дерации по достижению национальных целей развития и целевых 
показателей, характеризующих их достижение до 2030 года.

Единый план включает как уже принятые решения — националь-
ные проекты и государственные программы Российской Федера-
ции, так и новые инициативы социально-экономического развития 
Российской Федерации, которые были разработаны в январе–июне 
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2021 года в рамках рабочих групп, возглавляемых заместителями 
Председателя Правительства Российской Федерации.

В Едином плане:

◆	 Определена траектория достижения национальных целей раз-
вития — по годам определены целевые значения показателей, 
характеризующих достижение национальных целей развития.

◆	 Выделены факторы, влияющие на достижение каждой из на-
циональных целей развития, находящиеся в рамках возможно-
стей управления со стороны Правительства Российской Феде-
рации.

◆	 По факторам сформированы комплексы мероприятий — струк-
турные элементы государственных программ Российской Фе-
дерации и национальных проектов (федеральные и ведом-
ственные проекты, комплексы процессных мероприятий), 
а также иные документы.

В Едином плане определено также региональное измерение рабо-
ты по достижению национальных целей развития, включая описание 
роли и механизмов включения субъектов Российской Федерации 
в эту работу; описаны особенности и приоритеты работы по достиже-
нию национальных целей развития на отдельных территориях, реги-
ональные линейки показателей оценки эффективности деятельности 
высших должностных лиц субъектов Российской Федерации (в соот-
ветствии с Указом Президента Российской Федерации от 4 февраля 
2021 года № 681), соответствующих на региональном уровне показате-
лям, характеризующим достижение национальных целей (Рисунок 2).

1.1.2 Программный уровень

На программном уровне система управления проектной деятель-
ностью представлена государственными и муниципальными про-
граммами.

Государственная программа Российской Федерации является до-
кументом стратегического планирования, содержащим комплекс 



21

Гл
ав

а 
1.

 П
р

ое
кт

н
ое

 у
п

р
ав

ле
н

и
е 

и
 у

ча
ст

и
е 

м
ун

и
ц

и
п

ал
и

те
то

в 
в 

н
ац

и
он

ал
ьн

ы
х 

п
р

ое
кт

ах
 и

 г
ос

уд
ар

ст
ве

н
н

ы
х 

п
р

ог
р

ам
м

ах

Р
и

су
н

о
к

 2
. П

р
и

м
ер

 о
п

и
са

н
и

я 
ко

м
п

ле
кс

а 
м

ер
оп

р
и

ят
и

й
, н

ап
р

ав
ле

н
н

ы
х 

н
а 

д
ос

ти
ж

ен
и

е 
п

ок
аз

ат
ел

я 
 

«О
б

ес
п

еч
ен

и
е 

ус
то

й
чи

во
го

 р
ос

та
 ч

и
сл

ен
н

ос
ти

 н
ас

ел
ен

и
я 

в 
Р

ос
си

й
ск

ой
 Ф

ед
ер

ац
и

и
» 

в 
Е

д
и

н
ом

 п
ла

н
е



22

Гл
ав

а 
1.

 П
р

ое
кт

н
ое

 у
п

р
ав

ле
н

и
е 

и
 у

ча
ст

и
е 

м
ун

и
ц

и
п

ал
и

те
то

в 
в 

н
ац

и
он

ал
ьн

ы
х 

п
р

ое
кт

ах
 и

 г
ос

уд
ар

ст
ве

н
н

ы
х 

п
р

ог
р

ам
м

ах

планируемых мероприятий (результатов), взаимоувязанных по за-
дачам, срокам осуществления, исполнителям и ресурсам, и инстру-
ментов государственной политики, обеспечивающих достижение 
приоритетов и целей государственной политики по соответствую-
щим направлениям социально-экономического развития и обеспе-
чения национальной безопасности Российской Федерации, в том 
числе направленных на достижение национальных целей развития 
Российской Федерации.

Таким образом, государственная программа Российской Федера-
ции представляет собой:

◆	 ключевой механизм, определяющий направления государ-
ственной политики в определенной сфере;

◆	 инструмент реализации государственной политики;

◆	 комплекс взаимосвязанных инструментов по достижению 
стратегических целей и задач государства;

◆	 систему управления задачами, мероприятиями и ресурсами 
с закреплением персональной ответственности;

◆	 основу формирования бюджета (взаимосвязь целей и бюджетных 
ресурсов с достижением общественно значимых результатов);

◆	 механизм увязки государственной политики на федеральном 
и региональном уровнях.

Перечень государственных программ Российской Федерации 
сформирован по отраслевому признаку, исходя из приоритетов со-
циально-экономического развития страны, отраженных в следую-
щих основных документах:

◆	 Указ Президента Российской Федерации от 21 июля 2020 года 
№ 474 «О национальных целях развития Российской Федера-
ции на период до 2030 года».

◆	 Единый план по достижению национальных целей развития 
Российской Федерации на период до 2024 года и на плановый 
период до 2030 года.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 26 мая 2021 года 
№ 786 «О системе управления государственными программами 
Российской Федерации», выделяются следующие типы государ-
ственных программ:
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◆	 государственная программа: государственная программа 
Российской Федерации, предметом которой является дости-
жение приоритетов и целей государственной политики, в том 
числе национальных целей, в рамках конкретной отрасли или 
сферы социально-экономического развития и обеспечения на-
циональной безопасности Российской Федерации.

◆	 комплексная программа: государственная программа Рос-
сийской Федерации, предметом которой является достижение 
приоритетов и целей государственной политики межотрасле-
вого и (или) территориального характера, в том числе нацио-
нальных целей, затрагивающих сферы реализации нескольких 
государственных программ.

Как видно из Рисунка 3, государственные программы состоят 
из проектной и процессной частей. Государственная программа 
в качестве структурных элементов содержит федеральные проекты 
и (или) результаты федеральных проектов, ведомственные проекты, 
в совокупности составляющие проектную часть государственной 
программы, а также комплексы процессных мероприятий. 

В рамках процессных мероприятий государственной программы 
осуществляется реализация направлений деятельности, предусма-
тривающих выполнение государственных заданий на оказание госу-
дарственных услуг, предоставление субвенций, дотаций и субсидий, 
оказание мер социальной поддержки отдельным категориям граждан 
и иная текущая деятельность, не связанная с реализацией проектов.

На региональном и местном уровнях управления перечень го-
сударственных (муниципальных) программ, порядок разработки, 
реализации и оценки их эффективности определяются самостоя-
тельно высшим исполнительным органом субъекта Российской Фе-
дерации (местной администрацией муниципального образования). 
Однако органам исполнительной власти субъектов Российской Фе-
дерации (местным администрациям муниципальных образований) 
при разработке и реализации государственных (муниципальных) 
программ рекомендуется учитывать положения нормативно-пра-
вовых и методических документов, определяющих организацию 
проектной деятельности в органах власти, а также подготовку и ре-
ализацию государственных программ Российской Федерации.
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Основные нормативные акты и методические рекомендации

Постановление Правительства Российской Федерации от 26 мая 2021 г. г. № 786 «О 
системе управления государственными программами Российской Федерации».

Постановление Правительства Российской Федерации от 4 апреля 2022 г. г. № 
583 «Об особенностях реализации государственных программ Российской Феде-
рации (их структурных элементов) в условиях геополитического и санкционного 
давления на развитие российской экономики и внесении изменений в Положение 
о системе управления государственными программами Российской Федерации».

Приказ Министерства экономического развития Российской Федерации от 17 авгу-
ста 2021 года № 500 «Об утверждении методических рекомендаций по разработке 
и реализации государственных программ Российской Федерации».

Приказ Министерства экономического развития Российской Федерации от 30 но-
ября 2021 года № 722 «Об утверждении Порядка заключения соглашения о реали-
зации на территории субъекта Российской Федерации государственных программ 
субъекта Российской Федерации, направленных на достижение целей и показате-
лей государственной программы Российской Федерации, и его типовой формы».

Методические рекомендации по мониторингу государственных программ Россий-
ской Федерации (Приказ Министерства экономического развития Российской Фе-
дерации № 218 от 21 апреля 2022 г. г.).

Методические рекомендации по разработке и реализации государственных программ 
субъектов Российской Федерации и муниципальных программ (письмо Министерства 
экономического развития Российской Федерации от 6.02.2023 года № 3493-ПК/Д19и).

1.1.3 Проектный уровень

На проектном уровне системы управления проектной деятельно-
стью выделяется ряд проектов, иерархия которых и взаимосвязи 
между ними приведены на Рисунке 4.

В Российской Федерации в настоящее время реализуется 15 на-
циональных проектов, свыше 80 федеральных проектов и свыше 
3800 региональных проектов, которые направлены на достижение 
национальных целей развития страны и их целевых показателей, 
определенных соответствующими Указами Президента Россий-
ской Федерации.

Национальный проект представляет собой проект (программу), на-
правленную на достижение национальных целей развития Россий-
ской Федерации и их целевых показателей. Перечень реализуемых 
в настоящее время национальных проектов приведен на Рисунке 5.
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Рисунок 4. Иерархия проектов  
в органах власти Российской Федерации  

и взаимосвязи между ними

Рисунок 5. Перечень реализуемых национальных проектов
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Каждый национальный проект включает в себя набор федеральных 
проектов, обеспечивающих достижение общественно значимых 
результатов, выполнение задач национального проекта и их пока-
зателей. Федеральные проекты (входящие в состав национального 
проекта), в свою очередь, имеют свои региональные составляю-
щие в виде региональных проектов, которые должны обеспечить 
вклад в достижение целей или показателей соответствующих феде-
ральных проектов, входящих в состав национального проекта, или 
структурных элементов государственной программы Российской 
Федерации (субъекта Российской Федерации).

Помимо национальных, федеральных и региональных проектов, 
в органах власти могут реализовываться ведомственные и внутрен-
ние (локальные) проекты. 

Ведомственный проект призван обеспечить вклад в достижение 
показателей государственной программы Российской Федерации, 
а также достижение иных показателей или решение иных задач со-
ответствующего федерального органа исполнительной власти, ино-
го государственного органа, организации.

Ведомственный проект, как и федеральный, может быть структур-
ным элементом государственной программы.

Внутренний (локальный) проект обеспечивает достижение отдель-
ных направлений деятельности и показателей деятельности феде-
рального органа исполнительной власти, иного государственного 
органа, организации, не предусматривающий финансового обе-
спечения на его реализацию и не являющийся структурным эле-
ментом государственной программы Российской Федерации.

Таким образом, проекты в органах власти увязаны с государствен-
ными программами и стратегическими документами, устанавливаю-
щими национальные цели развития страны и их целевые показатели. 

Основные нормативные акты и методические рекомендации

Постановление Правительства Российской Федерации от 31 октября 2018 года № 
1288 «Об организации проектной деятельности в Правительстве РФ».
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Постановление Правительства Российской Федерации от 9 апреля 2022 года № 
628 «Об особенностях реализации национальных проектов (программ), федераль-
ных проектов, ведомственных проектов и региональных проектов в условиях геопо-
литического и санкционного давления на развитие российской экономики».

Постановление Правительства Российской Федерации от 2 марта 2019 года № 234 «О 
системе управления реализацией национальной программы «Цифровая экономика 
Российской Федерации».

Единые методические указания по подготовке и реализации национальных про-
ектов (программ), федеральных проектов и ведомственных проектов» (Письмо 
Аппарата Правительства Российский Федерации от 1 июля 2022 года № П6-53625; 
с изменениями от 27 сентября 22 г. — Письмо Аппарата Правительства Российский 
Федерации № П6-71046).

Методические рекомендации по организации деятельности проектных офисов 
федеральных органов исполнительной власти, организаций и проектных офисов 
субъектов Российской Федерации (Письмо Аппарата Правительства Российский 
Федерации от 27 сентября 2022 года № П6-70864).

Методические рекомендации по оценке эффективности проектных офисов субъек-
тов Российской Федерации (Письмо Аппарата Правительства Российский Федера-
ции от 27 января 2023 года № 1936-П6).

На нижнем уровне пирамиды системы управления проектной де-
ятельностью находится управление текущей операционной дея-
тельностью (через достижение запланированных результатов, реа-
лизацию соответствующих мероприятий, поручений, контрольных 
точек). В основе пирамиды СУПД находятся следующие элементы:

◆	 Система мотивации участников проектной деятельности — 
участники проектной деятельности в органах власти должны 
быть мотивированы к решению задач развития (материально 
и нематериально).

◆	 Обучение — участники проектной деятельности должны иметь 
полный набор необходимых компетенций для эффективного 
и результативного участия в проектной деятельности.

◆	 Информационная система проектной деятельности — участни-
ки проектной деятельности должны использовать современ-
ные информационные системы для планирования проектов, 
мониторинга их реализации и управления рисками.

◆	 Система принятия решений и организационная поддержка — 
в органах власти должны быть сформированы специальные 
органы управления проектной деятельностью, которые бу-
дут принимать эффективные управленческие решения для 
успешной реализации проектов (координационные органы, 
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проектные комитеты) и обеспечивать сопровождение участ-
ников проектной деятельности, организацию мониторинга 
хода реализации проектов, развитие проектной методологии 
(проектные офисы) 

Практические выводы

◆	 система управления проектной деятельностью реализуется 
на стратегическом, программном, проектном и операционном 
уровнях, обеспечивая декомпозицию национальных целей 
развития страны до уровня муниципальных образований;

◆	 государственные программы в Российской Федерации явля-
ются инструментом реализации государственной политики 
и включают в себя проектную и процессную части;

◆	 федеральные и ведомственные проекты входят в состав про-
ектной части государственных программ;

◆	 функционирование системы управления проектной деятельно-
стью обеспечивают коллегиальные органы принятия решений 
(координационный орган, проектный комитет) и проектные 
офисы (Правительства Российской Федерации, ведомствен-
ный, субъекта Российской Федерации, муниципальный).

1.2 Организация проектной деятельности 
на муниципальном уровне

30 января 2020 года состоялось заседание Совета по развитию мест-
ного самоуправления при Президенте Российской Федерации, где, 
в том числе, рассматривались вопросы, связанные с участием му-
ниципалитетов в реализации национальных проектов.

В ходе заседания Президентом Российской Федерации и выступа-
ющими был выявлен ряд проблем:

◆	 Разрыв между государственным и муниципальным управлени-
ем (органы исполнительной власти субъекта Российской Феде-
рации и муниципалитеты должны работать совместно).
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◆	 Проблемы финансирования (недостаточно финансирования 
на проектно-сметную документацию, инженерные сети, рит-
мичность финансирования муниципалитетов не соответствует 
федеральному — муниципальные образования не получают 
финансирование на весь срок реализации нацпроектов).

◆	 Проблемы с кадрами и их квалификацией (неготовность 
специалистов, недостаточно знаний как в предметных обла-
стях, так и в проектной деятельности, сохраняющийся кадро-
вый дефицит).

◆	 Не всегда учитываются потребности муниципалитетов (не пла-
нируются мероприятия, в которых территории действительно 
нуждаются, слабо внедряются механизмы привлечения граж-
дан к обсуждению нацпроектов).

По итогам проведенного Совета по развитию местного самоуправ-
ления проектным офисом Правительства Российской Федерации 
был разработан порядок организации участия органов местного 
самоуправления в реализации региональных проектов.

Согласно порядку организации участия органов местного самоу-
правления в реализации региональных проектов, участие органов 
местного самоуправления в реализации региональных проектов 
может осуществляться посредством:

◆	 включения в паспорта региональных проектов результатов, до-
стижение которых относится к вопросам местного значения 
муниципальных образований;

◆	 отражения в паспортах региональных проектов финансового 
обеспечения достижения результатов региональных проектов, 
в том числе с указанием средств консолидированных бюдже-
тов субъектов Российской Федерации;

◆	 включения в состав участников региональных проектов (и в па-
спорта соответствующих проектов) представителей органов 
местного самоуправления;

◆	 участия органов местного самоуправления в органах управления 
проектной деятельностью субъектов Российской Федерации.

В части управления муниципальными финансами — отражение 
расходов местных бюджетов на реализацию региональных проек-
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тов должно осуществляться с соблюдением единых требований 
к применению кодов бюджетной классификации, установленных 
Минфином России, вне зависимости от того, предоставляются ли 
местному бюджету межбюджетные трансферты из бюджета субъ-
екта Российской Федерации на финансовое обеспечение соответ-
ствующих расходных обязательств.

Также представляется важным, что региональные проекты 
в части, реализуемой органами местного самоуправления (му-
ниципальными учреждениями), подлежат включению в соответ-
ствующие муниципальные программы на уровне их основных 
мероприятий.

После выхода порядка организации участия органов местного са-
моуправления в реализации региональных проектов муниципали-
теты получили возможность принимать участие в органах управ-
ления проектной деятельностью субъекта Российской Федерации. 
Так, в состав координационного органа субъекта Российской Феде-
рации, образованного при высшем должностном лице (или руково-
дителе высшего исполнительного органа государственной власти) 
субъекта Российской Федерации или его заместителе, по решению 
руководителя координационного органа могут включаться главы 
отдельных муниципальных образований, в которых достигаются ре-
зультаты региональных проектов.

Задачами глав муниципальных образований, входящих в координа-
ционный орган, является обеспечение:

◆	 учета организационных, экономических и иных особенностей 
муниципальных образований в ходе участия в проектной дея-
тельности;

◆	 взаимодействия органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации с органами местного самоуправления 
при реализации региональных проектов;

◆	 информирования граждан о реализации региональных проектов.

По решению куратора регионального проекта, в составы проект-
ных комитетов субъекта Российской Федерации также могут вклю-
чаться представители муниципальных образований.
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Задачами представителей муниципальных образований, входящих 
в состав проектного комитета, являются:

◆	 участие органов местного самоуправления, являющихся пред-
полагаемыми участниками регионального проекта, в подготов-
ке паспорта регионального проекта;

◆	 учет позиции органов местного самоуправления при подготов-
ке паспортов региональных проектов и их реализации;

◆	 учет мнения и потребностей населения территории муници-
пальных образований при реализации региональных проек-
тов;

◆	 учет востребованности населением территории муниципаль-
ных образований объектов и услуг, полученных в рамках дости-
жения результатов региональных проектов;

◆	 учет удовлетворенности населения территории муниципаль-
ных образований качеством функционирования созданных 
объектов и представления услуг, полученных в рамках регио-
нальных проектов;

◆	 осуществление информирования граждан на регулярной ос-
нове о реализации региональных проектов, в том числе о пла-
нируемых и созданных объектах и предоставляемых услугах 
на территориях муниципальных образований.

Также, по предложению куратора регионального проекта, в обще-
ственно-экспертные советы субъекта Российской Федерации могут 
включаться независимые представители общественных и деловых 
объединений, организаций и групп граждан муниципальных обра-
зований, на территориях которых достигаются результаты регио-
нальных проектов.

Паспорта региональных проектов включают в себя результаты 
с указанием соответствующего признака реализации таких резуль-
татов органами местного самоуправления (Рисунок 6). 

Представители органов местного самоуправления получили воз-
можность включаться в реализацию региональных проектов в ка-
честве ответственных исполнителей и соисполнителей результатов 
региональных проектов и контрольных точек.
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При необходимости в паспорт регионального проекта могут вклю-
чаться дополнительные результаты и контрольные точки, направ-
ленные на достижение целей и показателей региональных про-
ектов, ответственными исполнителями которых являются органы 
местного самоуправления.

В ходе этапа реализации проекта органы местного самоуправле-
ния, участвующие в реализации региональных проектов, могут на-
правлять предложения о внесении изменений в соответствующий 
региональный проект.

Подготовка запроса на изменение паспорта регионального про-
екта осуществляется, в том числе, с учетом предложений органов 
местного самоуправления. Руководитель регионального проекта 
обеспечивает информирование органов местного самоуправле-
ния, участвующих в соответствующем региональном проекте, о пла-
нируемых изменениях такого регионального проекта и утвержден-
ных запросах на изменение паспорта регионального проекта.

Не было забыто и участие муниципальных образований в процессе 
мониторинга хода реализации региональных проектов: в контроль-
ных мероприятиях, организованных региональным проектным 
офисом в отношении региональных проектов, могут быть задей-
ствованы представители муниципальных образований.

Помимо этого, представители органов местного самоуправления, 
которые являются ответственными за достижение результатов 
и контрольных точек региональных проектов, получили доступ в ка-
честве пользователей к подсистеме управления национальными 
проектами государственной интегрированной информационной 
системы управления общественными финансами «Электронный 
бюджет», что позволило автоматизировать процессы мониторинга 
хода реализации проектов на территориях.

Немаловажным является вопрос развития кадров органов местного 
самоуправления, участвующих в проектной деятельности: органам 
местного самоуправления совместно с органами исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации рекомендуется планиро-
вать и осуществлять обучение по вопросам проектной деятельно-
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сти представителей органов местного самоуправления, включен-
ных в паспорта региональных проектов в качестве участников.

Для достижения целей и показателей региональных проектов ру-
ководителем регионального проекта и представителем муници-
пального образования, уполномоченным главой муниципального 
образования заключается соглашение о достижении на террито-
рии муниципального образования результатов регионального про-
екта, относящихся к вопросам местного значения муниципального 
образования.

Для заключения указанных соглашений применяется типовая фор-
ма, утвержденная президиумом Совета при Президенте Россий-
ской Федерации по стратегическому развитию и национальным 
проектам (протокол от 17 декабря 2018 года № 15). В соглашении 
рекомендуется указывать перечень и значения результатов реги-
онального проекта, ответственными исполнителями которых явля-
ются органы местного самоуправления.

Дополнительно, по решению субъекта Российской Федерации 
и органов местного самоуправления, в соглашении могут быть ука-
заны показатели, ответственными за достижение которых являются 
органы местного самоуправления.

Обратите внимание!

При формировании проектной деятельности в органах местного самоуправления 
(ОМСУ) можно опираться на чек-лист, приведенный ниже:

▶	 разработано и утверждено Положение об организации проектной деятельно-
сти в ОМСУ;

▶	 определен ответственный за организацию проектной деятельности в ОМСУ;

▶	 сформирован коллегиальный орган, принимающий решения в рамках про-
ектной деятельности;

▶	 сформирован муниципальный проектный офис (при необходимости);

▶	 зарегистрировались в информационной системе проектной деятельности 
(Электронный бюджет);

▶	 сформировали план коммуникаций (внутри ОМСУ, с руководителями и адми-
нистраторами региональных проектов и проектным офисом субъекта Россий-
ской Федерации);

▶	 обучили сотрудников ОМСУ основам проектной деятельности;

▶	 заключили соглашения о реализации регионального проекта на территории ОМСУ;
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▶	 спланировали достижение показателей и результатов на территории;

▶	 договорились о том, как управляем рисками в ходе реализации проектов;

▶	 сформировали систему мониторинга достижения показателей и результатов 
проектов.

Практические выводы:

◆	 в настоящее время муниципальные образования имеют воз-
можность полноценно участвовать в проектной деятельности 
на территориях субъектов Российской Федерации в течение 
всего жизненного цикла реализации проектов, начиная от под-
готовки паспортов региональных проектов и заканчивая кон-
трольными мероприятиями;

◆	 в паспорта региональных проектов должны включаться резуль-
таты, достижение которых относится к вопросам местного зна-
чения;

◆	 в паспортах региональных проектов должны отражаться сред-
ства консолидированных бюджетов субъектов Российской Фе-
дерации;

◆	 представители органов местного самоуправления могут 
и должны включаться в паспорта региональных проектов;

◆	 органы местного самоуправления могут отстаивать свои инте-
ресы в рамках проектной деятельности путем участия в коор-
динационном органе региона;

◆	 взаимоотношения в рамках реализации региональных проек-
тов между органом местного самоуправления и исполнитель-
ной властью субъекта Российской Федерации регулируются 
путем заключения соответствующих соглашений;

◆	 ряд муниципалитетов, с целью повышения эффективности уча-
стия в проектной деятельности, формирует собственные реги-
ональные проектные офисы.
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Глава 2.
СТРАТЕГИЧЕСКОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ 
СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОГО 
РАЗВИТИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫХ 
ОБРАЗОВАНИЙ1

В главе будут рассмотрены: 

◆	 место стратегического планирования социально-экономиче-
ского развития в системе планирования на местном уровне;

◆	 правовое регулирование стратегического планирования 
в Российской Федерации;

◆	 задачи и инструменты муниципального стратегического пла-
нирования;

◆	 координация стратегического планирования на различных 
уровнях публичной власти;

◆	 этапы стратегического планирования;

◆	 вопросы управления разработкой и реализацией стратегии.

Основные нормативные акты и методические рекомендации

Федеральный закон от 28 июня 2014 года № 172-ФЗ «О стратегическом планирова-
нии в Российской Федерации».

Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации».

Указ Президента Российской Федерации от 12 мая 2009 года № 536 «Об основах 
стратегического планирования в Российской Федерации».

Указ Президента Российской Федерации от 8 ноября 2021 года № 633 «Об утверж-
дении Основ государственной политики в сфере стратегического планирования 
в Российской Федерации».

Методические рекомендации по разработке и корректировке стратегии социаль-
но-экономического развития субъекта Российской Федерации и плана меропри-
ятий по ее реализации (утв. приказом Минэкономразвития России от 23 марта 
2017 года № 132).

1	 Раздел подготовлен на основе монографии «Стратегическое планирование на местном уров-
не». Фонд «Институт экономики города», 2023. Доступ по ссылке: https://www.urbaneconomics.
ru/sites/default/files/stratplanirovanie.pdf 
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2.1 Место стратегического планирования 
социально-экономического развития 
в системе планирования на местном 
уровне

Муниципальное стратегическое планирование — это процесс 
определения местным сообществом желаемого состояния муни-
ципального образования на достаточно отдаленную перспективу 
и путей достижения этого состояния.

Планирование в общественном секторе имеет существенно иную 
специфику по сравнению с корпоративным сектором. 

Во-первых, муниципальное управление не тождественно биз-
нес-менеджменту по целевым установкам. Субъекты бизнеса пре-
следуют, в первую очередь, цель максимизации прибыли, в то время 
как основная цель органов местного самоуправления — улучшение 
качества жизни населения. 

Во-вторых, в бизнесе объект управления практически полностью 
подконтролен менеджменту — необходимо только учитывать внеш-
ние условия, в то время как в государственном и муниципальном 
управлении приходится иметь дело с разнообразными и развиваю-
щимися по собственным планам объектами, лишь немногие из ко-
торых прямо управляемы органами публичной власти. Отсюда — 
повышенная роль коммуникативных инструментов. 

В-третьих, в бизнесе субъект и объект управления четко разделе-
ны. На муниципальном же уровне субъект управления — местное 
сообщество — также является частью объекта управления. 

В законодательстве Российской Федерации стратегическое пла-
нирование трактуется как планирование социально-экономи-
ческого развития. И это обособляет стратегическое (социаль-
но-экономическое) планирование от иных видов планирования, 
практикуемых на том же уровне публичной власти, но имеющих 
иной объект. 
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Что это за иные виды планирования применительно к муниципаль-
ному уровню публичной власти? Обычно их выделяют два: террито-
риальное (пространственное) планирование (объект — территория 
муниципального образования) и бюджетное планирование (объ-
ект — местный бюджет). 

Все эти виды планирования формируют единую систему. Взаимос-
вязь между ними выражается главным образом в том, что в рамках 
одних подсистем устанавливаются ограничения либо задаются па-
раметры, которые необходимо учитывать в рамках других подси-
стем. Направления и содержание этих связей схематично отобра-
жены на Рисунке 9. 

Рисунок 9. Взаимосвязь подсистем в рамках системы планирования  
на местном уровне публичной власти

При этом не всякое социально-экономическое планирование яв-
ляется стратегическим. От прочих подвидов социально-экономи-
ческого планирования стратегическое отличается комплексностью 
и долгосрочностью. 
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2.2 Правовое регулирование 
стратегического планирования 
в Российской Федерации

Термин «стратегическое планирование» впервые был введен в рос-
сийское правовое поле Указом Президента Российской Федера-
ции от 12 мая 2009 года № 536 «Об основах стратегического плани-
рования в Российской Федерации». Однако на местный уровень 
действие Указа не распространялось. 

Ключевым событием в истории правового регулирования страте-
гического планирования в России стало принятие Федерального 
закона от 28 июня 2014 года № 172-ФЗ «О стратегическом планиро-
вании в Российской Федерации» (далее — Закон № 172-ФЗ). 

Ознакомьтесь с документом

В Законе № 172-ФЗ впервые было законодательно установлено, что стратегиче-
ское планирование в Российской Федерации осуществляется также и на муни-
ципальном уровне (пункт 2 статьи 1). В документе введено следующее единое 
для всех уровней публичной власти определение стратегического планиро-
вания: «Стратегическое планирование — деятельность участников стратеги-
ческого планирования по целеполаганию, прогнозированию, планированию 
и программированию социально-экономического развития Российской Фе-
дерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, 
отраслей экономики и сфер государственного и муниципального управления, 
обеспечения национальной безопасности Российской Федерации, направ-
ленная на решение задач устойчивого социально-экономического развития 
Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований и обеспечение национальной безопасности Российской Феде-
рации» (статья 2).

Стратегия социально-экономического развития муниципального образования опре-
деляется Законом № 172-ФЗ как «документ стратегического планирования, опреде-
ляющий цели и задачи муниципального управления и социально-экономического 
развития муниципального образования на долгосрочный период» (статья 3).

Стратегическое планирование на всех уровнях публичной власти, 
в соответствии с Законом № 172-ФЗ, является совокупностью четы-
рех видов деятельности: целеполагания, прогнозирования, плани-
рования и программирования. Закрепленное Законом № 172-ФЗ 
соотношение видов деятельности в рамках стратегического плани-
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Таблица 2. Виды деятельности в рамках стратегического планирования  
и соответствующие им документы стратегического планирования  

на муниципальном уровне

Вид дея-
тельности 

Определение Документы 

Целеполага-
ние

Определение направлений, целей и при-
оритетов социально-экономического 
развития 

Стратегия социально- 
экономического развития 

Прогнозиро-
вание

Разработка научно обоснованных представ-
лений о рисках, направлениях, результатах 
и показателях социально-экономического 
развития 

Прогноз социально- 
экономического развития 
на среднесрочный или долго-
срочный период

Бюджетный прогноз на долго-
срочный период

Планирова-
ние 

Разработка и реализация планов в сфере 
социально-экономического развития, 
направленная на достижение целей 
и приоритетов социально-экономического 
развития

План мероприятий по реализа-
ции стратегии социально- 
экономического развития 

Программи-
рование

Разработка и реализация муниципальных 
программ

Муниципальные программы 

рования с документами, в которых содержатся их результаты, пред-
ставлено в Tаблице 2 2.

Также статьей 3 Закона № 172-ФЗ закреплена следующая периоди-
зация планирования:

◆	 отчетный период — отчетный год и 2 года, предшествующие от-
четному году;

◆	 среднесрочный период — период, следующий за текущим го-
дом, продолжительностью от 3 до 6 лет включительно;

◆	 долгосрочный период — период, следующий за текущим годом, 
продолжительностью более 6 лет.

2	 Определения приведены в соответствии со статьей 3 Федерального закона № 172-ФЗ в части, 
касающейся муниципальных образований.



44

Гл
ав

а 
2.

 С
тр

ат
ег

и
че

ск
ое

 п
ла

н
и

р
ов

ан
и

е 
со

ц
и

ал
ьн

о
-э

ко
н

ом
и

че
ск

ог
о 

р
аз

ви
ти

я 
м

ун
и

ц
и

п
ал

ьн
ы

х 
об

р
аз

ов
ан

и
й

Обратите внимание!

Закон № 172-ФЗ содержит ряд неоднозначных норм. В частности, не указано чет-
ко, является разработка стратегии и плана мероприятий правом или обязанно-
стью муниципальных образований. Часть 2 статьи 39 Закона гласит, что стратегия 
социально-экономического развития муниципального образования и план меро-
приятий по ее реализации могут разрабатываться и утверждаться по решению ор-
ганов местного самоуправления (в отличие от иных документов стратегического 
планирования, которые закреплены Бюджетным кодексом Российской Федерации 
как обязательные). Однако муниципальные программы, которые, по Бюджетному 
кодексу Российской Федерации, являются обязательными документами для всех 
муниципалитетов, согласно статье 3 Закона № 172-ФЗ должны обеспечивать «наи-
более эффективное достижение целей и решение задач социально-экономическо-
го развития муниципального образования». А документом, определяющим цели 
и задачи социально-экономического развития муниципального образования, как 
раз и является стратегия социально-экономического развития. Таким образом, без 
стратегии невозможно разработать муниципальные программы, наличие которых 
обязательно.

Последней на сегодня вехой на пути правового регулирования стра-
тегического планирования (в его широком понимании, установлен-
ном Законом № 172-ФЗ) на муниципальном уровне стало утвержде-
ние Указом Президента Российской Федерации от 8 ноября 2021 года 
№ 633 «Основы государственной политики в сфере стратегического 
планирования в Российской Федерации» (далее также — «Основы 
государственной политики»). Основами государственной политики 
был установлен ряд требований к организации стратегического пла-
нирования на всех уровнях публичной власти, дополняющих и рас-
крывающих нормы Федерального закона № 172-ФЗ. 

Ознакомьтесь с документом 

«Основами государственной политики» в сфере стратегического планирования 
в Российской Федерации установлены следующие основные нормы:

▶	 1)	 порядок взаимодействия органов публичной власти в сфере стратегиче-
ского планирования определяется Президентом Российской Федерации; 

▶	 2)	 цикл стратегического планирования определяется сроком полномочий 
Президента Российской Федерации и един для всех участников стратегиче-
ского планирования; 

▶	 3)	 необходимость координации стратегического управления и мер бюджет-
ной политики; 

▶	 4)	 необходимость строгого соблюдения последовательности и единого по-
рядка разработки документов стратегического планирования;

▶	 5)	 расчет показателей стратегического планирования на всех уровнях пуб-
личной власти должен вестись по единой методологии.
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При этом предусмотренные «Основами государственной полити-
ки» порядки и методологии пока не разработаны, и большинство 
положений этого документа еще не получило подкрепления и раз-
вития в иных нормативных правовых актах, в том числе по состоя-
нию на первый квартал 2023 года не внесены необходимые изме-
нения в Закон № 172-ФЗ, обеспечивающие непротиворечивость 
законодательного регулирования стратегического планирования.

2.3 Задачи и инструменты муниципального 
стратегического планирования

Занимаясь стратегическим планированием, местное сообщество 
реализует стратегическое управление развитием муниципально-
го образования. Исходя из решаемых задач, и сама стратегия как 
инструмент стратегического планирования выполняет различные 
функции, связанные с ее использованием в стратегическом управ-
лении. 

1.	 Формирование приоритетов развития муниципального обра-
зования и путей их достижения. Это обусловливает наличие 
у стратегии определенного временного горизонта, системы 
целей и задач, необходимость мониторинга и оценки ее реали-
зации на основе системы показателей, а также ее взаимосвязь 
с другими элементами муниципальной системы планирования 
и управления. 

2.	 Мобилизация местного сообщества, выстраивание (упоря-
дочение) отношений внутри сообщества. «Материальный» 
результат (документы стратегического планирования), безус-
ловно, важен, но процесс разработки этих документов обла­
дает самостоятельной ценностью как способ мобилизации 
местного сообщества, выявления существующих точек зрения 
на перспективы и пути развития муниципального образования 
и генерации новых идей. 

3.	 Упорядочение местной правовой базы и системы управления. 
Поскольку стратегия — основополагающий плановый документ, 
запуск процесса ее разработки предполагает инвентаризацию 
всех документов, регламентирующих управление на местном 
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уровне в различных сферах. И нередко при этом выявляются 
противоречия и пробелы, на которые раньше не обращали 
внимания.

4.	 Формирование и продвижение образа (бренда) муниципаль-
ного образования. Наряду с управленческой и коммуникатив-
ной ролями стратегическое планирование играет имиджевую 
роль. 

5.	 Позиционирование муниципального образования в отноше-
ниях с внешними акторами. В российских условиях немало-
важное значение имеет роль стратегического планирования 
как способа позиционирования муниципального образова-
ния в отношениях с крупным бизнесом и влиятельными обще-
ственными организациями. 

Для крупных инвесторов наличие у муниципального образования 
грамотной стратегии может положительно повлиять на принятие 
решения об инвестировании на территории такого муниципально-
го образования.

«Основы государственной политики в сфере стратегического пла-
нирования в Российской Федерации» выделяют два основных ин-
струмента системы стратегического планирования, а именно: «ин-
дикативное планирование, предусматривающее формирование 
комплекса согласованных показателей, характеризующих состоя-
ние и цели социально-экономического развития и обеспечения 
национальной безопасности»; «проведение балансовых расчетов 
и разработка на их основе мер для достижения поставленных це-
лей и их ресурсной обеспеченности» (пункт 29 «Основ государ-
ственной политики»).

Инструмент балансовых расчетов может использоваться для: 

◆	 обоснования системы целеполагания документа стратегиче-
ского планирования;

◆	 проведения сценарных расчетов и выбора оптимального сце-
нария;

◆	 обоснования системы целевых показателей документа страте-
гического планирования и их численных значений;
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◆	 обоснования включения конкретных мероприятий в план ме-
роприятий по реализации стратегии;

◆	 обоснования внесения изменений в документы территориаль-
ного планирования, программы комплексного развития ком-
мунальной, транспортной и социальной инфраструктуры.

Обратите внимание!

Важным методическим вопросом является выбор между включением в стратегию 
всех целей и задач, важных для развития муниципального образования, или огра-
ничение задачами, которые можно решить в рамках полномочий органов местного 
самоуправления (вопросов местного значения).

С одной стороны, сведение стратегии к долгосрочной программе действий муни-
ципальной администрации по решению вопросов местного значения противоре-
чит ее духу как общегородского документа.

Но с другой стороны, утверждают стратегию, в конечном счете, органы местного са-
моуправления. Получается, подписываясь под стратегией, содержащей цели и за-
дачи, не входящие в его компетенцию, муниципалитет берет на себя обязательства, 
обеспечить выполнение которых он заведомо не может. 

Закон № 172-ФЗ не дает четкого ответа на этот вопрос. С одной стороны, статьей 6 За-
кона к полномочиям органов местного самоуправления в сфере стратегического 
планирования отнесены разработка, рассмотрение, утверждение (одобрение) 
и реализация документов стратегического планирования по вопросам, отнесенным 
к полномочиям органов местного самоуправления. С другой стороны, в статье 3 За-
кона стратегия социально-экономического развития муниципального образования 
определяется как документ, обозначающий цели и задачи «муниципального управ-
ления и социально-экономического развития муниципального образования». Раз-
деление в этой формулировке понятий «муниципальное управление» и «социаль-
но-экономическое развитие муниципального образования» логично трактовать как 
указание на комплексный характер стратегии, выводящий ее за рамки полномочий 
органов местного самоуправления.

Однако эта дилемма не является неразрешимой. Ее можно решить 
на этапе реализации стратегии, стимулируя немуниципальных ак-
торов включаться в реализацию в части «своих» задач. Есть и бо-
лее «технический» — но в итоге не менее действенный — способ 
решения проблемы еще на этапе формирования системы целепо-
лагания стратегии. Он заключается в переформулировании за­
дач, выходящих за рамки компетенции местного самоуправ­
ления, в духе «содействия», «обеспечения», «создания условий 
для…» и пр. По сути, это обозначение роли муниципалитета как 
инициатора и модератора, организующего и сопровождающего 
взаимодействие разных акторов на территории муниципального 
образования. 
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В современных условиях общей «турбулентности» внешних фак-
торов развития еще более укрепляется роль муниципалитета как 
«кризисного менеджера», способного генерировать нестандартные 
решения как ответ на множащиеся вызовы. И эти решения тоже 
не всегда могут укладываться в узкие рамки исполнения полномо-
чий по решению вопросов местного значения.

2.4 Координация  
стратегического планирования 
на различных уровнях  
публичной власти

Необходимость обеспечения взаимосвязи стратегического пла-
нирования на местном уровне со стратегическим планированием 
на федеральном и региональном уровнях управления установ-
лена несколькими статьями Закона № 172-ФЗ (в частности, статьи  
6 и 8). 

Использование федеральным законодателем терминов «координа-
ция» и «согласование» говорит о желании подчеркнуть двусторон-
ний и итеративный характер взаимосвязи между муниципальным 
и государственным стратегическим планированием. 

В реальности же подобное согласование носит, как правило, од-
носторонний характер. Муниципалитеты направляют проекты до-
кументов стратегического планирования администрации соответ-
ствующего субъекта Российской Федерации и получают замечания, 
которые затем в обязательном порядке учитывают. 

Разумеется, между документами стратегического планирования 
всех уровней публичной власти, по меньшей мере, не должно быть 
противоречий. Но это необходимое условие не всегда достаточно. 
Ведь целый ряд задач, непосредственно влияющих на развитие 
муниципального образования, решается в рамках государственных 
стратегий и программ. Очевидно, эти задачи должны быть как-то за-
фиксированы и в муниципальной стратегии. 
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В частности, задачи, содержащиеся в государственных документах 
планирования, могут включаться (в той части, которая касается кон-
кретного муниципального образования) в систему целей и задач 
муниципальной стратегии и плана мероприятий по реализации 
стратегии наравне с прочими, собственно муниципальными зада-
чами — но с указанием, что они будут решаться в рамках тех или 
иных государственных программ. Смысл этого включения заключа-
ется в том, что таким образом подчеркивается взаимосвязь и общ-
ность целевых установок государства и муниципалитета в отноше-
нии развития муниципального образования, их приверженность 
единым принципам. 

2.5 Этапы стратегического планирования

Рекомендуемая последовательность этапов стратегического пла-
нирования с указанием результатов каждого этапа представлена 
на Рисунке 10. 

На аналитическом этапе в рамках разработки муниципальной 
стратегии наиболее важны следующие аспекты:

◆	 учет предыдущего опыта стратегического планирования. Если 
разрабатываемая стратегия — не первый опыт обращения му-
ниципалитета к стратегическому планированию, то аналити­
ческий отчет непременно должен включать в себя раздел 
с оценкой результативности реализации предыдущей стра­
тегии;

◆	 адекватность объема работы решаемым задачам. Довольно ча-
сто естественное желание провести глубокий и всесторонний 
анализ социально-экономической ситуации приводит к затя-
гиванию аналитического этапа разработки стратегии в ущерб 
последующим (притом, что и при оптимальной организации 
работы этот этап — самый длительный, на него уходит не ме-
нее трети всего срока разработки стратегии). Риск перегрузить 
анализ деталями, мало относящимися к делу и отвлекающими 
от главного, не менее серьезен, чем риск чего-то недоучесть. 
Нужно помнить, что анализ в стратегическом планировании но-
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Рисунок 10. Рекомендуемая последовательность этапов стратегического 
планирования

сит, по большому счету, прикладной характер: важно не столь­
ко получить идеально точное представление о ситуации 
в муниципальном образовании во всех деталях, сколько 
выявить основные проблемы и возможности его развития; 

◆	 определение ретроспективной глубины анализа. Анализ соци-
ально-экономической ситуации предполагает рассмотрение 
рядов значений статистических показателей, характеризую-
щих анализируемые параметры в динамике. Ретроспективные 
ряды могут быть не одинаковыми для всех показателей: они 
тем длиннее, чем большей инерционностью обладает анали-
зируемый процесс. Например, демографические показатели 
логично анализировать минимум на десятилетнем отрезке, 
в то время как для большинства социальных и экономических 
показателей такая глубина представляется излишней; 

◆	 определение базы для сравнения. Для разработки стратегии 
муниципального образования недостаточно владеть информа-
цией о текущей и ретроспективной ситуации в нем: важно еще 
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иметь представление о том, как муниципальное образование 
выглядит и выглядело на релевантном для него фоне. Поэто-
му общепринятой практикой является формирование «ли­
нейки» муниципальных образований для сравнения с ними 
по основным параметрам3.

«Лучшие практики»

Пример тщательного подхода к выбору базы для сравнения представлен в Страте-
гии социально-экономического развития Ангарского городского округа на период 
2017–2030 годов. Для анализа конкурентной привлекательности территории Ангар-
ского городского округа были отобраны города-аналоги трех категорий: 

▶	 города «соседи», то есть расположенные территориально близко к Ангарску 
(Иркутск, Братск, Чита); 

▶	 города, схожие с Ангарском по численности населения (Орск, Шахты, Таганрог, 
Бийск);

▶	 города, схожие с Ангарском по роли в экономике нефтеперерабатывающей от-
расли (Салават, Ачинск, Комсомольск-на-Амуре, Сызрань).

На завершающем этапе анализа выявляются основные проблемы 
муниципального образования и его сильные стороны, многие из ко-
торых носят комплексный, а не узкоотраслевой характер. И имен-
но на базе этих проблем и сильных сторон можно сформировать 
структуру отчета. 

При переходе к этапу выбора базового сценария оптимальным 
является подход, в соответствии с которым вначале разрабатыва-
ется прогноз социально-экономического развития. В соответствии 
со сценарным подходом, на основе различных вариантов долгосроч-
ного социально-экономического прогноза разрабатывается система 
альтернативных сценариев социально-экономического развития 
муниципального образования, а затем из их числа выбирается базо-
вый4 сценарий, с учетом которого формируется стратегия. 

3	  Распространена также практика сравнения показателей в муниципальном образовании с ана-
логичными показателями в среднем по России, федеральному округу и/или субъекту Россий-
ской Федерации, на территории которого находится муниципальное образование. При этом с 
высокой долей вероятности можно предположить, что, например, уровень средней заработ-
ной платы в крупном городском округе будет выше, чем в среднем по Российской Федерации, 
а доля населения в возрасте старше трудоспособного — ниже, и т. п. Поэтому в общем случае 
такую практику сложно признать продуктивной для целей анализа, такие сопоставления целе-
сообразно использовать только для получения дополнительной (справочной) информации. 

4	  Это нестрогий термин. В некоторых стратегиях «базовым» называется консервативный сце-
нарий, соответствующий инерционному прогнозу социально-экономического развития, а для 
обозначения выбранного сценария, на основе которого строится стратегия, используется тер-
мин «целевой». 
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Для каждого сценария устанавливается свой набор прогнозных 
значений показателей социально-экономического развития, кото-
рые затем полностью или частично транслируются в систему пока-
зателей реализации стратегии. 

На этапе формирования системы целеполагания сформирован-
ные на предыдущих этапах стратегические приоритеты «выкри-
сталлизовываются» в систему целей и задач, которые выстраива-
ются в иерархически организованную систему, в которой элементы 
более низкого порядка ориентируются на элементы более высо-
кого порядка. Эта логика выдержана в Законе № 172-ФЗ, где цель 
определена как «состояние экономики, социальной сферы, которое 
определяется участниками стратегического планирования в каче-
стве ориентира своей деятельности…», а задача — как «комплекс 
взаимоувязанных мероприятий, которые должны быть проведены 
в определенный период времени и реализация которых обеспе-
чивает достижение целей социально-экономического развития». 

Наряду с целями и задачами, большинство стратегий содержат так-
же такой элемент, как направления [социально-экономического 
развития]. Иногда они именуются «стратегическими» или «прио-
ритетными»5. В Законе № 172-ФЗ применительно к муниципальным 
стратегиям наличие этого элемента не оговорено, но применитель-
но к стратегиям субъекта Российской Федерации указано, что эти 
стратегии содержат «приоритеты, цели, задачи и направления со-
циально-экономической политики6 субъекта Российской Федера-
ции» (статья 32). 

Таким образом, большинство существующих российских муници-
пальных стратегий имеют четырехуровневую структуру целепо-
лагания: главная цель (1) раскрывается в системе направлений (2), 
в рамках каждого направления выделяются несколько целей (3), 
раскрывающих его содержание, а под каждую цель ставится не-
сколько задач (4). Но нередко, особенно в последнее время, встре-
чается и вариант, когда каждому направлению соответствует одна 

5	  Встречаются также наименования «векторы развития», «приоритеты развития», «политики».

6	  Из этой формулировки неясно, относится «социально-экономической политики» только к на-
правлениям или ко всем четырем элементам (приоритетам, целям, задачам и направлениям). 
Но это, в любом случае, терминологическая частность. 
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цель, то есть уровней де-факто становится три. В этой логике цель 
как бы раскрывает суть направления. 

Обратите внимание!

В приведенных вариантах иерархии элементов системы целеполагания отсутствует 
элемент низшего уровня, представляющий собой минимальный «квант управлен-
ческой деятельности», а именно мероприятия. Разумеется, мероприятия не исклю-
чаются из системы стратегического планирования как таковой и сохраняют связь 
с задачами: именно их выполнение обеспечивает решение задач. Но содержатся 
мероприятия не в стратегии, а в плане мероприятий по реализации стратегии (ко-
торый недаром так называется) и в муниципальных программах, то есть в средне-
срочных документах стратегического планирования. 

Для современных муниципальных стратегий характерно наличие 
еще одного элемента, который занимает в ней особое место, хотя 
оптимальное положение этого «места» в структуре целеполагания 
остается предметом дискуссий. Это стратегические (флагманские) 
проекты (далее также — проекты). Определим их так: проект — уни-
кальная деятельность, направленная на достижение к заданному 
сроку заранее определенного результата при заданных объемах 
ресурсов, уровне эффективности и допустимых рисках и предпо-
лагающая прямое инвестирование.

Стратегические проекты — это своего рода точки роста муници-
пального образования, формирующие основу, «хребет» стратегии. 
Именно с ними, в первую очередь, ассоциируется стратегия, на их 
реализацию направляются основные ресурсы. Они, как правило, 
предполагают софинансирование из бюджетов различных уров-
ней, а также внебюджетные источники финансирования. Они мо-
гут быть сравнительно «точечными» (реконструкция детской музы-
кальной школы), но могут включать в себя широкий комплекс мер 
(реновация района массовой жилой застройки с преобразованием 
городской среды). 

Результатом стратегического планирования является достижение 
поставленных целей и решение поставленных задач. Каким обра-
зом можно убедиться в том, что цели достигнуты и задачи решены? 
Очевидно, необходимое условие для этого — наличие системы ин-
дикаторов (показателей), характеризующих степень достижения 
целей и степень решения задач. 



54

Гл
ав

а 
2.

 С
тр

ат
ег

и
че

ск
ое

 п
ла

н
и

р
ов

ан
и

е 
со

ц
и

ал
ьн

о
-э

ко
н

ом
и

че
ск

ог
о 

р
аз

ви
ти

я 
м

ун
и

ц
и

п
ал

ьн
ы

х 
об

р
аз

ов
ан

и
й

Выбор показателей — ответственный этап формирования страте-
гии. Согласно пункту 30 «Основ государственной политики», пока-
затели, используемые в процессе стратегического планирования, 
«определяются на основе принципов измеримости целей и соот-
ветствия показателей целям, характеризуют степень и динамику 
достижения целей и реализации задач социально-экономического 
развития и обеспечения национальной безопасности».

Опыт работы над муниципальными стратегиями позволяет утвер-
ждать, что близкой к оптимуму в условиях информационных огра-
ничений представляется следующая схема соотнесения показа-
телей с элементами системы целеполагания стратегии и плана 
мероприятий: 

◆	 показатели реализации стратегии в целом, соотнесенные 
с главной целью стратегии (как правило, это традиционные по-
казатели опосредованного (конечного) результата, характери-
зующие качество жизни);

◆	 показатели достижения целей стратегии — показатели опосре-
дованного результата (но в некоторых случаях возможны и по-
казатели непосредственного результата, отражающие резуль-
тат решения отдельных задач в рамках цели);

◆	 показатели выполнения мероприятий — показатели непосред-
ственного результата (содержатся в плане мероприятий и в му-
ниципальных программах).

2.6 Управление разработкой 
и реализацией стратегии

Принятие муниципального правового акта о начале разработки стра-
тегии дает официальный старт процессу. В правовом акте, как прави-
ло, указываются структурно-функциональное подразделение админи-
страции муниципального образования, ответственное за организацию 
процесса, иные органы, участвующие в разработке стратегии. 

Рекомендуется сформировать распоряжением главы муни-
ципального образования специальный орган, ответственный 
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за координацию разработки стратегии под условным названием 
«координационный совет» (совет по стратегическому планирова-
нию, стратегический совет). В состав координационного совета 
целесообразно включить представителей органов местного са-
моуправления достаточно высокого ранга — первых заместите-
лей и заместителей главы муниципального образования, пред-
ставителей депутатского корпуса уровня главы (заместителя 
главы) и председателей комитетов и комиссий, а также внешних 
акторов: руководителей общественных организаций, вузов, науч-
ных и экспертных организаций, менеджмент крупных предприя-
тий (организаций). 

Тем же распоряжением главы муниципального образования 
за координационным советом целесообразно закрепить следую-
щие функции и полномочия:

◆	 определение порядка разработки стратегии;

◆	 определение механизмов управления реализацией стратегии; 

◆	 контроль за ходом разработки стратегии.

◆	 рассмотрение и оценка предложений от рабочих групп и иных 
участников разработки стратегии, внесение замечаний и реко-
мендаций по ключевым положениям стратегии; 

◆	 экспертиза проекта стратегии и промежуточных результатов 
ее разработки (аналитического отчета, концепции и т. п.), в том 
числе с привлечением внешних экспертов;

◆	 рассмотрение и согласование проекта стратегии и промежу-
точных результатов ее разработки.

Координационный совет составляет план-график разработки стра-
тегии и формирует рабочие группы — органы, непосредственно 
разрабатывающие стратегию, обеспечивающие ее содержательное 
наполнение. 

Количество рабочих групп может разниться в зависимости от объ-
ема задач, которые им предстоит решать. В небольших муници-
пальных образованиях бывает достаточно одной рабочей группы, 
в крупных городских округах их может быть несколько — обычно от 3 
до 5, но иногда и существенно больше. Например, при разработке 
Стратегии развития города Череповца до 2022 г. таких групп было 
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15 (они получили название «кроссфункциональных», потому что ка-
ждая из них включала представителей разных ведомств). В составе 
рабочих групп рекомендуется выделять «главную» рабочую группу, 
которая аккумулирует материалы, собираемые остальными — ус-
ловно «тематическими» группами, и координирует их деятельность, 
а также осуществляет редакционную обработку материалов. 

В состав рабочих групп также должны входить представители муни-
ципальной администрации, но, как правило, уже на уровне не руко-
водителей подразделений, а отраслевых специалистов. Разумеется, 
в рабочих группах, как и в координационном совете, должны быть 
представлены и внешние акторы: общественники, предпринима-
тели, ученые, деятели культуры. Зачастую чрезвычайно ценным 
оказывается, например, опыт участия в рабочих группах (а иногда 
и в координационном совете) бывших сотрудников администрации 
или бывших руководителей местных предприятий, которые пребы-
вают на пенсии и не состоят ни в каких официальных структурах, 
но сохраняют и глубокие (часто при этом неочевидные из «лежащих 
на поверхности» источников) знания о муниципальном образова-
нии, и навыки коммуникаций с бывшими коллегами по неформаль-
ным каналам. Поиск и привлечение к работе над стратегией таких 
признанных местных «лидеров общественного мнения», к которым 
стоит прислушаться, составляет важную часть организационного 
этапа стратегического планирования. 

В Таблице 3 приведены функции и полномочия, которые рекомен-
дуется закрепить за главной и тематическими рабочими группами. 

Наряду с включением внешних акторов в состав координационно-
го совета и рабочих групп, возможно и формирование полностью 
независимых от муниципальной администрации общественных 
институтов, принимающих на себя часть функций координацион-
ного совета. Как минимум, такой институт (его можно условно на-
звать «общественный совет») может вносить консолидированные 
предложения по содержанию стратегии, как максимум — вести не-
зависимый контроль ее разработки. 
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Таблица 3. Рекомендуемые функции и полномочия рабочих групп

Группа Функции Полномочия

Главная 
рабочая 
группа

Сведение и редактирование аналитического 
отчета.

Разработка сценариев социально-экономи-
ческого развития муниципального образова-
ния, выбор базового сценария.

Определение стратегических приоритетов, 
направлений и главной цели социально-эко-
номического развития муниципального об-
разования, разработка концепции стратегии.

Выбор показателей достижения целей соци-
ально-экономического развития и определе-
ние их целевых значений.

Сбор и обработка статистической 
и иной информации.

Взаимодействие с внешними 
участниками разработки страте-
гии.

Обобщение материалов тематиче-
ских рабочих групп.

Представление проекта стратегии 
и промежуточных результатов ее 
разработки (аналитического отче-
та, концепции и т. п.) координаци-
онному совету.

Темати-
ческие 
рабочие 
группы

Подготовка разделов в аналитический отчет 
в рамках тематических блоков.

Проведение балансовых расчетов.

Определение задач социально-экономиче-
ского развития муниципального образова-
ния в рамках тематических блоков.

Выбор показателей решения задач социаль-
но-экономического развития и определение 
их целевых значений.

Сбор и обработка статистической 
и иной информации в рамках 
тематических блоков.

Взаимодействие с внешними 
участниками разработки страте-
гии в рамках тематических блоков.

Представление разделов в ана-
литический отчет и стратегию 
в целом по своим блокам главной 
рабочей группе.

Лучшие практики

В Самаре при разработке Стратегии комплексного развития городского округа Са-
мара до 2025 года по каждому стратегическому направлению были сформированы 
так называемые «общественно-муниципальные комитеты». Их задачей являлось 
обеспечение взаимодействия органов местного самоуправления, бизнеса и не-
коммерческого сектора в целях определения путей достижения целей стратегии 
посредством совместного рассмотрения и обсуждения муниципальных программ, 
принятых по стратегическим направлениям, и стратегических проектов.

На Рисунке 11 представлена обобщенная схема взаимодействия 
участников разработки стратегии, базирующаяся на опыте рос-
сийских муниципальных образований. Эта схема в большей 
степени подходит для крупных муниципальных образований 
с численностью населения 100 тысяч человек и выше. В неболь-
ших муниципальных образованиях звеньев в такой схеме может 
быть меньше. 
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Рисунок 11. Схема взаимодействия участников разработки стратегии 

После утверждения стратегии представительным органом мест-
ного самоуправления начинается разработка плана мероприятий 
по реализации стратегии. Как отмечалось выше, это относительно 
новый элемент в системе документов стратегического планирова-
ния, отсутствовавший в муниципальной практике до принятия За-
кона № 172-ФЗ. Но его появление абсолютно закономерно и про-
диктовано необходимостью увязки долгосрочных стратегических 
приоритетов, содержащихся в стратегии, с тактическими задачами 
и мероприятиями, содержащимися в муниципальных программах 
и иных плановых документах средне- и краткосрочного характера. 
В терминологии Федерального закона № 172-ФЗ план мероприятий 
как документ планирования служит связующим звеном между до-
кументами целеполагания и программирования. 

В части содержания плана мероприятий по реализации стратегии 
можно смело применять аналогию норм, установленных статьей 36 
Закона № 172-ФЗ для субъектов Российской Федерации7. В ней ука-
зано, что план мероприятий по реализации стратегии включает 
в себя следующие элементы:

◆	 этапы реализации стратегии, выделенные с учетом установлен-
ной периодичности бюджетного планирования: три года (для 
первого этапа реализации стратегии и текущего периода бюд-

7	  В отношении планов мероприятий по реализации стратегии муниципального уровня Зако-
ном № 172-ФЗ таких норм не установлено.
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Рисунок 13. Рекомендуемая схема взаимодействия участников реализации стратегии

жетного планирования) и три–шесть лет (для последующих эта-
пов и периодов);

◆	 цели и задачи социально-экономического развития субъекта 
Российской Федерации, приоритетные для каждого этапа ре-
ализации стратегии;

◆	 показатели реализации стратегии и их значения, установлен-
ные для каждого этапа реализации стратегии;

◆	 комплексы мероприятий и перечень государственных про-
грамм субъекта Российской Федерации, обеспечивающие 
достижение на каждом этапе реализации стратегии долго-
срочных целей социально-экономического развития субъекта 
Российской Федерации, указанных в стратегии;

◆	 иные положения, определенные высшим исполнительным ор-
ганом государственной власти субъекта Российской Федерации.

После утверждения стратегии и плана мероприятий по ее реализа-
ции начинается период реализации стратегии. 

Организационную схему взаимодействия участников реализации 
стратегии (Рисунок 13) целесообразно выстроить в логике преем-
ственности по отношению к схеме организации разработки стра-
тегии. 
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Проведение процедур контроля, мониторинга и оценки рекомен-
дуется поручить рабочей группе, а координацию этой деятельно-
сти — координационному совету. Сохраняется возможность и неза-
висимого проведения этих процедур общественным советом. 

Контроль, мониторинг и оценка проводятся последовательно и тес-
но связаны друг с другом, но различны по своим задачам. 

Контроль реализации стратегии — периодическое наблюдение 
за ходом реализации стратегии путем анализа взаимодействия 
участников стратегического планирования на предмет соблюде-
ния принципов стратегического планирования и выполнения ими 
своих полномочий. 

Мониторинг реализации стратегии — периодическое наблю-
дение за промежуточными результатами реализации стратегии 
путем сбора информации о значениях показателей реализации 
стратегии. 

Оценка реализации стратегии — аналитическая процедура, 
предназначенная для определения результативности и эффектив-
ности реализации стратегии по установленным критериям, выяв-
ления причин отклонения фактически достигнутых значений пока-
зателей реализации стратегии от их целевых значений.

Из части 4 статьи 40 Закона № 172-ФЗ следует, что результаты мо-
ниторинга реализации документов стратегического планирова-
ния на уровне муниципальных образований должны содержаться 
в следующих документах:

◆	 ежегодные отчеты главы муниципального образования, гла-
вы местной администрации о результатах своей деятельности 
либо о деятельности местной администрации и иных подве-
домственных главе муниципального образования органов 
местного самоуправления;

◆	 сводный годовой доклад о ходе реализации и об оценке эф-
фективности реализации муниципальных программ. 

Таким образом, установлена ежегодная периодичность монито­
ринга. Периодичность проведения контроля и оценки Федераль-
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ным законом № 172-ФЗ не установлена, но логично синхронизиро-
вать эти процедуры с процедурой мониторинга.

Практические выводы:

Стратегическое планирование социально-экономического раз-
вития муниципального образования является ключевым элемен-
том управленческой деятельности, тесно связанным с бюджетным 
и пространственным планированием. Разрабатываемые докумен-
ты должны учитывать как приоритеты социально-экономического 
развития федерального и регионального уровней, так и местные 
особенности и возможности развития. Документы стратегического 
планирования должны создавать основу для разработки на мест-
ном уровне средне- и краткосрочных прогнозных и программных 
документов, документов бюджетного планирования. 

Целесообразно отражать в стратегиях социально-экономического 
развития на уровне целеполагания и разработки системы инди-
каторов реализацию концепций устойчивого развития, «умного 
города», иных концепций в рамках «зеленой повестки». На этапе 
постановки задач должны учитываться все ключевые элементы, не-
обходимые для обеспечения долгосрочной устойчивости: техноло-
гической, социальной, институциональной, экологической, градо-
строительной.

Наряду с «материальным» результатом стратегического планиро-
вания (разработанные документы), сам процесс разработки этих 
документов обладает самостоятельной ценностью как способ мо-
билизации местного сообщества, выявления существующих точек 
зрения на перспективы и пути развития муниципального образо-
вания и генерации новых идей. Таким образом, к числу задач стра-
тегического планирования следует отнести мобилизацию местного 
сообщества, выстраивание или упорядочение отношений между 
общественностью, бизнесом, государством и иными акторами, со-
ставляющими это сообщество.

Стратегия, обсужденная в процессе разработки на многочислен-
ных дискуссиях, стратегических сессиях с участием представителей 
бизнеса, общественных организаций жителей, приобретает боль-
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ший «политический вес» по сравнению со стратегией, кулуарно 
разработанной муниципальной администрацией. 

Наряду с управленческой и коммуникативной ролями, стратегиче-
ское планирование играет важную имиджевую роль. В частности, 
для крупных инвесторов наличие у муниципального образования 
грамотной стратегии может положительно повлиять на принятие 
решения об инвестировании на территории такого муниципально-
го образования.
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Глава 3.
МУНИЦИПАЛЬНОЕ ХОЗЯЙСТВО И 
УПРАВЛЕНИЕ МУНИЦИПАЛЬНОЙ 
СОБСТВЕННОСТЬЮ

В главе будут рассмотрены: 

◆	 понятие и правовые основы муниципального хозяйства 
и управления муниципальной собственностью; 

◆	 реестры муниципального имущества; 

◆	 муниципальные предприятия и учреждения; 

◆	 бесхозяйное имущество; 

◆	 возможные нарушения, возникающие при управлении и рас-
поряжении муниципальным имуществом.

Основные нормативные акты и методические рекомендации

Гражданский кодекс РФ. 

Земельный кодекс РФ.

Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации».

Федеральный закон от 21 декабря 2001 года № 178-ФЗ «О приватизации государ-
ственного и муниципального имущества».

Федеральный закон от 14 ноября 2002 года № 161-ФЗ «О государственных и муници-
пальных унитарных предприятиях».

Постановление Правительства РФ от 29 декабря 2022 года № 2501 «Об утвержде-
нии особенностей управления и распоряжения отдельными объектами имущества, 
расположенными на территориях Донецкой Народной Республики, Луганской 
Народной Республики, Запорожской области и Херсонской области, находящими-
ся в государственной или муниципальной собственности, а также разграничения 
имущества между Российской Федерацией, каждым из указанных субъектов Рос-
сийской Федерации и его муниципальными образованиями».
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3.1 Понятие и правовые основы 
муниципального хозяйства и управления 
муниципальной собственностью

Каждое государство и любое другое публичное образование нужда-
ются в экономических ресурсах для выполнения тех задач и функ-
ций, ради которых они существуют. Публичная собственность вы-
ступает непременным спутником любой государственности, а ее 
масштаб в целом отражает объем и характер возложенных на ин-
ституты публичной власти функций8. 

Для реализации собственных полномочий и решения вопросов 
местного значения должна быть сформирована экономическая 
основа местного самоуправления. Муниципальное образование 
должно иметь собственные ресурсы в виде самостоятельного бюд-
жета и муниципальной собственности. Особенности положения 
местного самоуправления в государстве определяют и особенно-
сти муниципального хозяйства.

Муниципальное хозяйство — это совокупность предприятий и уч-
реждений, осуществляющих на территории муниципального обра-
зования хозяйственную деятельность, направленную на удовлетво-
рение общественных потребностей населения9.

Часть 2 статьи 8 Конституции РФ закрепляет, что в Российской Фе-
дерации признаются и защищаются равным образом частная, госу-
дарственная, муниципальная и иные формы собственности. Данное 
положение дублируется в пункте 2 статьи 49 Федерального закона 
от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации»: «Муни-
ципальная собственность признается и защищается государством 
наравне с иными формами собственности».

8	  Винницкий А. В. Публичная собственность. М.: Статут, 2013.

9	  Васильев А. А. Муниципальное управление: Конспект лекций. Н. Новгород: Издатель: Гладкова 
О. В., 2000.
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В соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ, экономическую 
основу местного самоуправления составляют находящееся в муни-
ципальной собственности имущество, средства местных бюджетов, 
а также имущественные права муниципальных образований. 

Общие положения о праве муниципальной собственности установ-
лены статьей 215 Гражданского кодекса РФ, а именно:

1.	 Имущество, принадлежащее по праву собственности город-
ским и сельским поселениям, а также другим муниципальным 
образованиям, является муниципальной собственностью. 

2.	 От имени муниципального образования права собственника 
осуществляют органы местного самоуправления и лица, ука-
занные в 125 ГК РФ. 

3.	 Имущество, находящееся в муниципальной собственности, за-
крепляется за муниципальными предприятиями и учреждени-
ями во владение, пользование и распоряжение в соответствии 
с ГК РФ (статьи 294, 296). 

4.	 Средства местного бюджета и иное муниципальное имуще-
ство, не закрепленное за муниципальными предприятиями 
и учреждениями, составляют муниципальную казну соответ-
ствующего городского, сельского поселения или другого муни-
ципального образования. 

Статья 50 Федерального закона № 131-ФЗ закрепляет перечень иму-
щества, которое может находиться в собственности муниципаль-
ных образований:

1)	 имущество, предназначенное для решения установленных Фе-
деральным законом № 131-ФЗ вопросов местного значения;

2)	 имущество, предназначенное для осуществления отдель-
ных государственных полномочий, переданных органам 
местного самоуправления, в случаях, установленных феде-
ральными законами и законами субъектов Российской Фе-
дерации;

3)	 имущество, предназначенное для обеспечения деятельности 
органов местного самоуправления и должностных лиц мест-
ного самоуправления, муниципальных служащих, работников 
муниципальных предприятий и учреждений в соответствии 
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с нормативными правовыми актами представительного органа 
муниципального образования;

4)	 имущество, необходимое для решения вопросов, право реше-
ния которых предоставлено органам местного самоуправле-
ния федеральными законами и которые не отнесены к вопро-
сам местного значения.

Постановлением Правительства РФ от 29 декабря 2022 года № 2501 
(ред. от 29 декабря 2022 г.) утверждены особенности управления 
и распоряжения отдельными объектами имущества, расположен-
ными на территориях Донецкой Народной Республики, Луганской 
Народной Республики, Запорожской области и Херсонской обла-
сти, находящимися в государственной или муниципальной соб-
ственности, а также разграничения имущества между Российской 
Федерацией, каждым из указанных субъектов Российской Феде-
рации и его муниципальными образованиями, а также установлен 
перечень имущества, которое может относиться к федеральной 
собственности, государственной собственности Донецкой Народ-
ной Республики, Луганской Народной Республики, Запорожской 
области и Херсонской области, муниципальной собственности их 
муниципальных образований. К такому имуществу относятся:

1.	 Опасные производственные объекты, на которых ведутся гор-
ные работы, работы по обогащению полезных ископаемых.

2.	 Объекты гражданской обороны.

3.	 Имущество, используемое для предупреждения и ликвидации 
последствий чрезвычайных ситуаций природного и техноген-
ного характера.

4.	 Автомобильные дороги общего пользования, объекты трубо-
проводного транспорта, речные и морские суда с обслуживаю-
щей инфраструктурой.

5.	 Аэропорты и входящие в их имущественный комплекс маши-
ны и оборудование для обслуживания и ремонта воздушных 
судов, другие критически важные объекты транспортной ин-
фраструктуры, за исключением объектов железнодорожного 
транспорта общего пользования.

6.	 Объекты, необходимые для электро-, тепло-, газо- и водоснаб-
жения, водоотведения, объекты связи, включая радиовещание 
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и телевизионное вещание, необходимые для обеспечения 
жизнедеятельности населения, стабильного и безаварийного 
функционирования предприятий.

7.	 Гидротехнические сооружения (за исключением судоходных 
гидротехнических сооружений).

8.	 Объекты обработки, утилизации, обезвреживания, размеще-
ния и захоронения твердых коммунальных отходов.

9.	 Жилищный фонд, имущество жилищно-эксплуатационных 
и ремонтно-строительных предприятий.

10.	Объекты социально-культурного и бытового назначения.
11.	 Объекты здравоохранения, образования, культуры и спорта.
12.	 Земельные участки, расположенные в границах особо охраняе-

мых природных территорий, и иные объекты, необходимые для 
осуществления деятельности на особо охраняемых природных 
территориях, в том числе объекты природного наследия, иму-
щество, необходимое для осуществления контроля за состоя-
нием и охраны окружающей среды и природных ресурсов, де-
ятельности по обеспечению санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения, ветеринарной деятельности и защи-
ты растений.

13.	 Иное имущество, необходимое для обеспечения осуществле-
ния полномочий или осуществления деятельности органов 
государственной власти и органов местного самоуправления, 
подведомственных им организаций, а также организаций, осу-
ществляющих публично значимые функции, по перечню, опре-
деляемому коллегиальным органом, образованным распо-
ряжением Правительства Российской Федерации от 18 марта 
2022 года № 542-р.

Обратите внимание!

Особенности экономической основы местного самоуправления, установленные за-
конами о местном самоуправлении в ЛНР, ДНР, Запорожской и Херсонской обла-
стях, будут учитывать вышеназванные нормативно-правовые акты. 

Например, статья 38 Закона Луганской Народной Республики № 432-III от 30 марта 
2023 года «О местном самоуправлении в Луганской Народной Республике» закре-
пляет, что перечень видов имущества, которое может находиться в собственности му-
ниципальных образований, определяется Федеральным законом «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Вместе 
с тем, статья 50 данного федерального закона применяется с учетом особенностей, 
установленных Постановлением Правительства РФ от 29 декабря 2022 года № 2501.
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В муниципальном образовании должны быть разработаны и при-
няты муниципальные нормативно-правовые акты, регламентирую-
щие порядок управления и распоряжения муниципальным имуще-
ством. Данные нормативно-правовые акты должны соответствовать 
федеральному и региональному законодательству. 

3.2 Реестры муниципального имущества

Органы местного самоуправления обязаны вести реестры муни-
ципального имущества, порядок ведения которых устанавливается 
Приказом Минэкономразвития России от 30 августа 2011 года № 424.

Объектами учета в реестрах являются:

◆	 находящееся в муниципальной собственности недвижимое 
имущество (здание, строение, сооружение или объект незавер-
шенного строительства, земельный участок, жилое, нежилое 
помещение или иной прочно связанный с землей объект, пе-
ремещение которого без соразмерного ущерба его назначе-
нию невозможно, либо иное имущество, отнесенное законом 
к недвижимости);

◆	 находящееся в муниципальной собственности движимое иму-
щество, акции, доли (вклады) в уставном (складочном) капитале 
хозяйственного общества или товарищества либо иное имуще-
ство, не относящееся к недвижимым и движимым вещам, стои-
мость которого превышает размер, установленный решениями 
представительных органов соответствующих муниципальных 
образований, а также особо ценное движимое имущество, за-
крепленное за автономными и бюджетными муниципальными 
учреждениями;

◆	 муниципальные унитарные предприятия, муниципальные 
учреждения, хозяйственные общества, товарищества, акции, 
доли (вклады) в уставном (складочном) капитале которых при-
надлежат муниципальным образованиям, иные юридические 
лица, учредителем (участником) которых является муниципаль-
ное образование.
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Орган местного самоуправления, уполномоченный вести реестр, 
обязан:

◆	 обеспечивать соблюдение правил ведения реестра и требова-
ний, предъявляемых к системе ведения реестра;

◆	 обеспечивать соблюдение прав доступа к реестру и защиту го-
сударственной и коммерческой тайны;

◆	 осуществлять информационно-справочное обслуживание, вы-
давать выписки из реестров.

Реестр состоит из 3 разделов.

Раздел 1. Сведения о муниципальном недвижимом имуществе, 
в том числе:

◆	 наименование недвижимого имущества;

◆	 адрес (местоположение) недвижимого имущества;

◆	 кадастровый номер муниципального недвижимого имущества;

◆	 площадь, протяженность и (или) иные параметры, характеризу-
ющие физические свойства недвижимого имущества;

◆	 сведения о балансовой стоимости недвижимого имущества 
и начисленной амортизации (износе);

◆	 сведения о кадастровой стоимости недвижимого имущества;

◆	 даты возникновения и прекращения права муниципальной 
собственности на недвижимое имущество;

◆	 реквизиты документов — оснований возникновения (прекра-
щения) права муниципальной собственности на недвижимое 
имущество;

◆	 сведения о правообладателе муниципального недвижимого 
имущества;

◆	 сведения об установленных в отношении муниципально-
го недвижимого имущества ограничениях (обременениях) 
с указанием основания и даты их возникновения и прекра-
щения.
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Раздел 2. Сведения о муниципальном движимом и ином имуще-
стве, не относящемся к недвижимым и движимым вещам, в том 
числе:

◆	 наименование движимого имущества;

◆	 сведения о балансовой стоимости движимого имущества и на-
численной амортизации (износе);

◆	 даты возникновения и прекращения права муниципальной 
собственности на движимое имущество;

◆	 реквизиты документов — оснований возникновения (прекра-
щения) права муниципальной собственности на движимое 
имущество;

◆	 сведения о правообладателе муниципального движимого иму-
щества;

◆	 сведения об установленных в отношении муниципального дви-
жимого имущества ограничениях (обременениях) с указанием 
основания и даты их возникновения и прекращения.

В отношении акций акционерных обществ включаются сведения о:

◆	 наименовании акционерного общества-эмитента, его основ-
ном государственном регистрационном номере;

◆	 количестве акций, выпущенных акционерным обществом 
(с указанием количества привилегированных акций), и разме-
ре доли в уставном капитале, принадлежащей муниципально-
му образованию, в процентах;

◆	 номинальной стоимости акций.

В отношении долей (вкладов) в уставных (складочных) капиталах 
хозяйственных обществ и товариществ включаются сведения о:

◆	 наименовании хозяйственного общества, товарищества, его 
основном государственном регистрационном номере;

◆	 размере уставного (складочного) капитала хозяйственного об-
щества, товарищества и доли муниципального образования 
в уставном (складочном) капитале, в процентах.
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Раздел 3. Сведения о муниципальных унитарных предприятиях, 
муниципальных учреждениях, хозяйственных обществах, товари-
ществах, акции, доли (вклады) в уставном (складочном) капитале 
которых принадлежат муниципальным образованиям, иных юри-
дических лицах, в которых муниципальное образование является 
учредителем (участником), в том числе:

◆	 полное наименование и организационно-правовая форма 
юридического лица;

◆	 адрес (местонахождение);

◆	 основной государственный регистрационный номер и дата го-
сударственной регистрации;

◆	 реквизиты документа — основания создания юридического 
лица (участия муниципального образования в создании (устав-
ном капитале) юридического лица);

◆	 размер уставного фонда (для муниципальных унитарных пред-
приятий);

◆	 размер доли, принадлежащей муниципальному образованию 
в уставном (складочном) капитале, в процентах (для хозяй-
ственных обществ и товариществ);

◆	 данные о балансовой и остаточной стоимости основных 
средств (фондов) (для муниципальных учреждений и муници-
пальных унитарных предприятий);

◆	 среднесписочная численность работников (для муниципаль-
ных учреждений и муниципальных унитарных предприятий).

Сведения об объектах учета, содержащихся в реестрах, носят откры-
тый характер и предоставляются любым заинтересованным лицам 
в виде выписок из реестров.

На официальном сайте органа местного самоуправления муници-
пального образования могут быть размещены как выписки из ре-
естра (например, по разделам), так и другие документы: акты пла-
нирования приватизации; перечень объектов муниципального 
имущества, выставленных на торги; результаты сделок по продаже 
муниципального имущества; перечень муниципального имуще-
ства, предусмотренного частью 4 статьи 18 Федерального закона 
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№ 209-ФЗ «О развитии малого и среднего предпринимательства 
в Российской Федерации» и т. д.

Обратите внимание!

Пример раздела 3 из Реестра муниципального имущества Октябрьского муници-
пального района Волгоградской области10.

10	  https://oktjabrskij.volgograd.ru/folder_1/folder_4/folder_5/folder_9/
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Обратите внимание!

Пример перечня объектов муниципального имущества, выставленных на торги 
в городском округе Волгоград11.

11	  https://www.volgadmin.ru/d/branches/dmi/Tenders/MunImList/
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3.4 Муниципальные предприятия 
и учреждения

В соответствии со статьей 51 Федерального закона № 131-ФЗ, муни-
ципальные образования могут создавать муниципальные предпри-
ятия и учреждения, участвовать в создании хозяйственных обществ, 
в том числе межмуниципальных, необходимых для осуществления 
полномочий по решению вопросов местного значения. Функции 
и полномочия учредителя в отношении муниципальных предприя-
тий и учреждений осуществляют уполномоченные органы местно-
го самоуправления.

Органы местного самоуправления, осуществляющие функции 
и полномочия учредителя, определяют цели, условия и порядок де-
ятельности муниципальных предприятий и учреждений, утвержда-
ют их уставы, назначают на должность и освобождают от должности 
руководителей данных предприятий и учреждений, заслушивают 
отчеты об их деятельности в порядке, предусмотренном уставом 
муниципального образования.

Органы местного самоуправления от имени муниципального обра-
зования субсидиарно отвечают по обязательствам муниципальных 
казенных учреждений и обеспечивают их исполнение.

Передать в оперативное управление можно только зарегистри-
рованную недвижимость. Для этого оформляются распоряжение 
собственника и передаточный акт. В них нужно подробно описать 
недвижимость. Договор оперативного управления заключать нео-
бязательно.

Если в оперативное управление передаются здания (помещения), 
то землю под ними нужно предоставлять в постоянное (бессроч-
ное) пользование или в аренду, поскольку оперативного управле-
ния земельными участками не бывает.

Форма распоряжения может быть установлена на уровне муници-
пального образования. Если нет, то можно разработать ее самосто-
ятельно.
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В распоряжении обязательно указываются:

◆	 наименование органа;

◆	 наименование, ИНН, ОГРН учреждения (казенного предприя-
тия), за которым закрепляется недвижимость;

◆	 сведения, позволяющие безошибочно идентифицировать 
недвижимость (вид объекта недвижимости (здание, сооруже-
ние, помещение, объект незавершенного строительства и т. 
п.); кадастровый номер; площадь или длину, если это линей-
ный объект; адрес или иное описание местоположения; про-
ектируемое назначение здания, сооружения, строительство 
которых не завершено; номер и дату регистрации права соб-
ственности; литеру, если есть; количество этажей, в том числе 
подземных; номер этажа (для помещений); дату ввода в экс-
плуатацию; номер в реестре государственной (муниципаль-
ной) собственности).

Если нельзя будет идентифицировать недвижимость, то могут отка-
зать в регистрации права оперативного управления.

В распоряжении также можно дать конкретные поручения долж-
ностным лицам, например, директору учреждения — представить 
документы для регистрации права оперативного управления.

Форма акта приема-передачи недвижимости в оперативное управ-
ление не установлена, поэтому можно разработать ее самостоя-
тельно.

В акте указываются:

◆	 реквизиты распоряжения о передаче недвижимости в опера-
тивное управление;

◆	 наименование органа, передающего недвижимость;

◆	 наименование, ИНН, ОГРН учреждения (казенного предприя-
тия), принимающего недвижимость;

◆	 описание недвижимости, как в распоряжении;

◆	 сведения о надлежащем техническом состоянии недвижи-
мости.
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Ознакомьтесь с документом

Акт приема-передачи муниципального имущества в оперативное управление (об-
разец заполнения)12:

Важно!

Необходимо указать, что недвижимость находится в исправном техническом состо-
янии и ее можно использовать по назначению. Бывали случаи, когда учреждение 
взыскивало с собственника средства на ремонт здания, потому что собственник 
не смог доказать, что здание пришло в упадок уже после передачи в оперативное 
управление.

12	  СПС КонсультантПлюс, 2023.
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Ознакомьтесь с документом

Акт приема-передачи муниципального имущества в хозяйственное ведение (обра-
зец заполнения)13:

13	  СПС КонсультантПлюс, 2023.
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Муниципальное имущество передается в хозяйственное ведение 
муниципального унитарного предприятия для осуществления де-
ятельности в соответствии с уставом предприятия на основании 
муниципального правового акта администрации, договора о пере-
даче в хозяйственное ведение, акта приема-передачи муниципаль-
ного имущества в хозяйственное ведение.

Объектом права хозяйственного ведения являются все виды иму-
щества, включая здания, сооружения, оборудование, инвентарь и т. 
д. (за исключением земельных участков), которое передается муни-
ципальному унитарному предприятию и предназначено для осу-
ществления его уставной деятельности.

С момента возникновения у муниципального унитарного пред-
приятия права хозяйственного ведения на закрепленное за ним 
имущество орган местного самоуправления по управлению муни-
ципальным имуществом исключает данное имущество из состава 
казны муниципального образования.

3.5 Бесхозяйное имущество

Понятие бесхозяйной вещи и общие правила признания ее тако-
вой устанавливаются статьей 225 Гражданского кодекса РФ: «Бес-
хозяйной является вещь, которая не имеет собственника или соб-
ственник которой неизвестен либо, если иное не предусмотрено 
законами, от права собственности на которую собственник отка-
зался».

Бесхозяйные недвижимые вещи принимаются на учет органом, 
осуществляющим государственную регистрацию права на недви-
жимое имущество, по заявлению органа местного самоуправления, 
на территории которого они находятся.

По общему правилу, закрепленному ст 225 Гражданского кодек-
са РФ, по истечении года со дня постановки бесхозяйной недвижи-
мой вещи на учет, а в случае постановки на учет линейного объек-
та — по истечении трех месяцев со дня постановки на учет, орган, 
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уполномоченный управлять муниципальным имуществом, может 
обратиться в суд с требованием о признании права муниципаль-
ной собственности на эту вещь.

Важно! 

Недвижимость не признается бесхозяйной, когда у нее есть владелец, даже если 
он не зарегистрировал право собственности

Подтверждающие документы:

▶	 Постановление Президиума ВАС РФ от 2 июля 2013 г. N 1150/13 по делу № А76-
24747/2011

▶	 Постановление Арбитражного суца Восточно-Сибирского округа от 20 мая 
2022 г. N Ф02-1795/2022 по делу N А19-4275/2020

▶	 Постановление Арбитражного суца Дальневосточного округа от 8 октября 
2021 года №Ф03-53 57/2021 по делу № А51-18717/2020

▶	 Постановление Арбитражного суца Московского округа от 5 октября 2022 года 
№ Ф05-24272/2022 по делу № А41-91785/2021 

▶	 Постановление Арбитражного суца Поволжского округа от 29 июля 2019 года 
№ Ф06-48666/2019 по делу № А65-31416/2018 

▶	  Апелляционное определение Московского городского суда от 6 июля 2021 г. 
по делу №2-1443/2021

Общий порядок принятия на учет бесхозяйных недвижимых вещей 
утвержден Приказом Минэкономразвития России от 10 декабря 
2015 года № 931. Например, в случае, если сведения об объекте не-
движимого имущества отсутствуют в Едином государственном рее-
стре недвижимости, принятие на учет такого объекта недвижимого 
имущества в качестве бесхозяйного осуществляется одновременно 
с его постановкой на государственный кадастровый учет. В заявле-
нии указываются: вид объекта недвижимости, его кадастровый но-
мер, адрес (при наличии), сведения о заявителе, а также сведения 
о собственнике в случае, если принятие объекта недвижимости 
на учет в качестве бесхозяйного осуществляется в связи с отказом 
лица (лиц) от права собственности на объект недвижимости.

В ДНР, ЛНР, Запорожской и Херсонской областях могут действовать 
особые правила приобретения права государственной и муници-
пальной собственности на бесхозяйные недвижимые вещи. 

Например, Указом Председателя Совета Министров Военно-граж-
данской администрации Запорожской области № 189У от 3 августа 
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2022 года утвержден Порядок выявления, учета и принятия в соб-
ственность бесхозяйного имущества в Запорожской области.

Указом ВРИО Главы Донецкой Народной Республики № 140 
от 10 мая 2023 года «Об особенностях приобретения права госу-
дарственной и муниципальной собственности на бесхозяйные не-
движимые вещи на территории Донецкой Народной Республики» 
и Указом главы ЛНР № УГ-396/23 от 12 мая 2023 года «Об особенно-
стях приобретения права государственной собственности на бес-
хозяйные недвижимые вещи на территории Луганской Народной 
Республики» установлено, что в суд с требованием о признании 
права муниципальной собственности на бесхозяйные здания, соо-
ружения (за исключением линейных объектов), помещения, объек-
ты незавершенного строительства, которые не имеют собственника 
или собственник которых неизвестен либо от права собственности 
на которые собственник отказался, расположенные на территории 
такого муниципального образования, вправе обратиться:

◆	 органы и должностные лица субъекта РФ, осуществляющие 
полномочия, отнесенные законодательством Российской Фе-
дерации к полномочиям органов местного самоуправления 
до завершения формирования органов местного самоуправ-
ления;

◆	 орган местного самоуправления муниципального образова-
ния в соответствующих субъектах РФ.

Указанные органы вправе обратиться в суд по истечении трех меся-
цев со дня их постановки на учет в качестве бесхозяйных недвижи-
мых вещей органом, осуществляющим государственную регистра-
цию права на недвижимое имущество.

Ознакомьтесь с документом

Образец выдержки из заявления в суд о признании права муниципальной соб­
ственности на бесхозяйное недвижимое имущество:

Заявление

о признании права муниципальной собственности

на бесхозяйное недвижимое имущество

«___»_________ ____ г. недвижимое имущество - ___________________ площадью ___ кв. 
м, расположенное по адресу: ____________________________, кадастровый номер 

__________________ (далее - Объект), принято _____________________________ (наименова-
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ние органа, осуществляющего государственную регистрацию права на недвижи-
мое имущество) на учет как бесхозяйное, что подтверждается записью в Едином 
государственном реестре недвижимости от «___»_________ ____ г. № _____ (Выписка 
из Единого государственного реестра недвижимости от «___»_________ ____ г. № _____).

В течение трех месяцев со дня постановки Объекта на учет никто не заявлял о своих 
правах на указанный Объект.

В соответствии с пунктом 1 статьи 225 Гражданского кодекса Российской Федера-
ции, бесхозяйной является вещь, которая не имеет собственника или собственник 
которой неизвестен либо, если иное не предусмотрено законами, от права соб-
ственности на которую собственник отказался.

В соответствии с пунктом 3 статьи 218 Гражданского кодекса Российской Федера-
ции, в случаях и в порядке, которые предусмотрены Гражданским кодексом Рос-
сийской Федерации, лицо может приобрести право собственности на имущество, 
не имеющее собственника, на имущество, собственник которого неизвестен, либо 
на имущество, от которого собственник отказался или на которое он утратил право 
собственности по иным основаниям, предусмотренным законом.

Согласно пункта 3 статьи 225 Гражданского кодекса Российской Федерации, бесхо-
зяйные недвижимые вещи принимаются на учет органом, осуществляющим госу-
дарственную регистрацию права на недвижимое имущество, по заявлению органа 
местного самоуправления, на территории которого они находятся.

В соответствии с пунктом 1.1. Указа ВРИО Главы Донецкой Народной Республики 
№ 140 от 10 мая 2023 года «Об особенностях приобретения права государственной 
и муниципальной собственности на бесхозяйные недвижимые вещи на территории 
Донецкой Народной Республики», орган местного самоуправления муниципально-
го образования в Донецкой Народной Республике, уполномоченный на управле-
ние муниципальным имуществом, вправе обратиться в суд с требованием о при-
знании права муниципальной собственности на бесхозяйные здания по истечении 
трех месяцев со дня их постановки на учет в качестве бесхозяйных недвижимых 
вещей органом, осуществляющим государственную регистрацию права на недви-
жимое имущество.

На основании вышеизложенного и в соответствии пунктаим 1 и 3 статьи 225, пун-
ктом 3 статьи 218 Гражданского кодекса Российской Федерации, п. 1.1. Указа ВРИО 
Главы Донецкой Народной Республики № 140 от 10 мая 2023 года «Об особенностях 
приобретения права государственной и муниципальной собственности на бесхо-
зяйные недвижимые вещи на территории Донецкой Народной Республики» сатьи 
291, 293 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации

ПРОШУ:

признать за Заявителем право муниципальной собственности на бесхозяйное 
имущество - __________________ площадью ___ кв. м, расположенное по адресу: 

__________________, кадастровый номер __________________.

Бесхозяйная недвижимая вещь, не признанная по решению суда 
поступившей в муниципальную собственность, может быть вновь 
принята во владение, пользование и распоряжение оставившим ее 
собственником либо приобретена в собственность в силу приобре-
тательной давности.
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Важно! 

Недвижимость не признается бесхозяйной, когда на нее кто-то претендует.

Подтверждающие документы:

▶	 Апелляционное определение Верховного суда Республики Башкортостан 
от 23 мая 2019 г. по делу № 33-8472/2019.

▶	 Постановление Арбитражного суда Волго-Вятского округа от 26 ноября 
2019 года № Ф01 -6009/2019 по делу № А11 -8932/2018.

▶	 Постановление Арбитражного суда Поволжского округа от 28 июля 2020 года 
№ Ф06-63288/2020 по делу № А55-20909/2019.

▶	 Постановление Арбитражного суда Центрального округа от 29 января 
2020 года № Ф10-6451/2019 по делу № А68-2819/2019.

▶	 Определение Первого кассационного суда общей юрисдикции от 29 сентября 
2021 года № 88-23177/2021.

▶	 Определение Седьмого кассационного суда общей юрисдикции от 19 ноября 
2019 года № 88-79/2019.

▶	 Определение Восьмого кассационного суда общей юрисдикции от 10 августа 
2021 года № 88-13954/2021.

▶	 Апелляционное определение Кемеровского областного суда от 24 октября 
2019 г. по делу № 33-10735/2019.

▶	 Апелляционное определение Суда Ханты-Мансийского автономного округа - 
Югры от 29 января 2019 г. по делу № 33-576/2019.

В случае, если бесхозяйной недвижимой вещью является линей-
ный объект (включая его неотъемлемые технологические части), 
предназначенный для электроснабжения, теплоснабжения, га-
зоснабжения, водоснабжения, водоотведения, по истечении трех 
месяцев со дня его постановки на учет в качестве бесхозяйной не-
движимой вещи органом, осуществляющим государственную реги-
страцию права на недвижимое имущество, такой объект подлежит 
принятию в государственную собственность путем его включения 
в соответствующий реестр имущества ДНР и ЛНР. При этом обра-
щение исполнительного органа ДНР или ЛНР, уполномоченно-
го управлять государственным имуществом, в суд с требованием 
о признании права государственной собственности на данный объ-
ект не требуется.
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Важно! 

Недвижимость не перестает быть бесхозяйной, если орган местного самоуправле-
ния не принял ее на учет.

Подтверждающие документы:

▶	 Постановление Арбитражного суца Волго-Вятского округа от 6 апреля 
2022 года № Ф01-738/2022 по делу № А43-12701/2021.

▶	 Постановление Арбитражного суца Западно-Сибирского округа от 23 июля 
2019 года № Ф04-2422/2019 по делу № А45-3 3740/2018.

▶	 Постановление Арбитражного суца Западно-Сибирского округа от 18 апреля 
2019 года № Ф04-1030/2019 по делу № А70-329/2018.

▶	 Постановление Арбитражного суца Уральского округа от 28 октября 2021 года 
№ Ф09-7738/21 по делу № А50-417/2020.

3.6 Возможные нарушения, возникающие 
при управлении и распоряжении 
муниципальным имуществом

В результате контрольных мероприятий по проверке соблюдения 
установленного порядка управления и распоряжения муниципаль-
ным имуществом, находящимся в собственности муниципального 
образования, могут быть выявлены следующие нарушения:

1.	 Несоблюдение требования государственной регистрации прав 
собственности, других вещных прав на недвижимые вещи, огра-
ничений этих прав, их возникновения, перехода и прекращения.

2.	 Несоблюдение порядка аренды земельных участков.

3.	 Нарушения порядка распоряжения имуществом муниципаль-
ного унитарного предприятия:

1)	 Нарушение сроков заключения договоров аренды по ре-
зультатам проведения конкурсных процедур.

2)	 Нарушение определения размера арендной платы за поль-
зование муниципальным имуществом, находящимся в хо-
зяйственном ведении муниципального унитарного пред-
приятия.

3)	 Неперечисление и перечисление с нарушением разме-
ра и сроков предприятием в местный бюджет установлен-
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ной части прибыли, остающейся в его распоряжении после 
уплаты налогов и иных обязательных платежей.

4)	 Ненадлежащее исполнение муниципальным унитарным 
предприятием договорных обязательств в отношении муни-
ципального имущества, находящегося в хозяйственном ве-
дении предприятия и переданного в аренду, и непринятие 
мер ответственности за ненадлежащее исполнение аренд-
ных отношений, в том числе непринятие мер по взиманию 
просроченной задолженности по арендной плате за пользо-
вание муниципальным имуществом, убытков, неустойки.

5)	Нарушения в части несвоевременного внесения аренда-
торами платы за оказание коммунальных услуг, при этом 
предприятие не воспользовалось правом начисления пени 
за несвоевременную плату коммунальных услуг.

6)	Ненадлежащее выполнение обязанностей руководителя 
муниципального унитарного предприятия, повлекшее по-
лучение меньшей, чем возможно, прибыли, выразившееся 
в занижении арендной платы, в отсутствии мероприятий 
по взысканию дебиторской задолженности и начислению 
пени за несвоевременное перечисление платежей аренда-
торами за арендную плату и коммунальные услуги.

7)	 Неполное и недостоверное отражение сведений об объектах 
недвижимого имущества, закрепленных на праве хозяйствен-
ного ведения за муниципальным унитарным предприятием, 
и выявленного неиспользуемого недвижимого имущества.

4.	 Ненадлежащее осуществление полномочий собственника му-
ниципального имущества, влекущее допущение предприятием 
неэффективного использования муниципального имущества, 
предоставление муниципального имущества в пользование 
без оформления договорных отношений, получение меньшего 
объема неналоговых доходов в местный бюджет, выразившее-
ся в отсутствии контроля за распоряжением муниципальным 
унитарным предприятием муниципальным имуществом. 

5.	 Нарушение требований, предъявляемых к применению пра-
вил ведения бухгалтерского учета.

6.	 Нарушение общих требований к бухгалтерской отчетности 
экономического субъекта.
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Обратите внимание!

Пример нарушения, выявленного по результатам проверки порядка управления 
и распоряжения недвижимым имуществом в городском округе город Якутск14:

Практические выводы:

В муниципальном образовании должна быть создана соответству-
ющая нормативно-правовая база, а также созданы следующие ус-
ловия, обеспечивающие управление и распоряжение муниципаль-
ным имуществом:

◆	 установление порядка передачи имущества в аренду, хозяй-
ственное ведение, оперативное управление, приватизации 
муниципального имущества;

◆	 проведение обязательной инвентаризации муниципального 
имущества;

◆	 проведение своевременной регистрации права собственно-
сти на объекты недвижимого имущества;

◆	 осуществление контроля за использованием переданного в хо-
зяйственное ведение муниципального недвижимого имуще-
ства, в том числе обеспечение предоставления в аренду такого 
имущества лишь при наличии согласия собственника;

◆	 в целях эффективного использования муниципального недви-
жимого имущества, увеличения поступления доходов от арен-

14	  Отчет по итогам проверки соблюдения установленного порядка управления и распоряжения 
недвижимым имуществом, находящимся в муниципальной собственности городского округа 
«город Якутск» за 2019–2020 годы.
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ды муниципального имущества проведение мониторинга ре-
сурсного потенциала для выявления резервов увеличения 
поступления доходов;

◆	 проведение ежеквартального мониторинга поступления дохо-
дов от аренды муниципального имущества в местный бюджет;

◆	 недопущение предоставления нежилых помещений в безвоз-
мездное пользование без заключения договоров, без пролон-
гации договоров, продление договоров аренды в отсутствии 
дополнительных соглашений;

◆	 своевременное принятие решений по освободившимся пло-
щадям для передачи другим арендаторам, недопущение про-
стаивания освобожденных арендных площадей;

◆	 принятие мер по проведению обязательного страхования не-
движимого имущества, переданного в безвозмездное пользо-
вание и др.
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Глава 4.
ГОСУДАРСТВЕННО-ЧАСТНОЕ 
ПАРТНЕРСТВО

В главе будут рассмотрены: 

◆	 основные формы государственно-частного партнерства; 

◆	 основные элементы концессионного соглашения и соглаше-
ния о государственно-частном (муниципально-частном) пар-
тнерстве.

Основные нормативные акты  
и методические рекомендации
Концессионные соглашения:

1.	 Федеральный закон от 21 июля 2005 года № 115-ФЗ «О концессионных согла-
шениях».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 15 июня 2009 года 
№ 495 «Об установлении требований к концессионеру в отношении банков, 
предоставляющих безотзывные банковские гарантии, банков, в которых мо-
жет быть открыт банковский вклад (депозит) концессионера, право, по кото-
рому могут передаваться концессионером концеденту в залог, и в отношении 
страховых организаций, с которыми концессионер может заключить договор 
страхования риска ответственности за нарушение обязательств по концесси-
онному соглашению».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 19 декабря 2013 года 
№ 1188 «Об утверждении требований к банковской гарантии, предоставляе-
мой в случае, если объектом концессионного соглашения являются объекты 
теплоснабжения, централизованные системы горячего водоснабжения, холод-
ного водоснабжения и (или) водоотведения, отдельные объекты таких систем».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 24 апреля 2014 года 
№ 368 «Об утверждении Правил предоставления антимонопольным органом 
согласия на изменение условий концессионного соглашения».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 3 июня 2014 года 
№ 510 «Об утверждении Правил дисконтирования величин при оценке кон-
курсных предложений на право заключения концессионных соглашений и до-
говоров аренды в сфере теплоснабжения, в сфере водоснабжения и водоотве-
дения и о внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской 
Федерации».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 31 марта 2015 года 
№ 300 «Об утверждении формы предложения о заключении концессионного 
соглашения с лицом, выступающим с инициативой заключения концессион-
ного соглашения».
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1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 28 января 2021 года 
№ 74 «О совершенствовании порядка мониторинга заключения и реализации 
заключенных концессионных соглашений и об обеспечении оценки условных 
и безусловных обязательств бюджетов бюджетной системы Российской Феде-
рации, возникающих при реализации концессионных соглашений».

Соглашение о государственно-частном (муниципально-частном) партнерстве:

1.	 Федеральный закон от 13 июля 2015 года № 224-ФЗ «О государственно-частном 
партнерстве, муниципально-частном партнерстве в Российской Федерации 
и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 12 декабря 2015 года 
№ 1366 «Об утверждении перечня отдельных прав и обязанностей публично-
го партнера, которые могут осуществляться уполномоченными им органами 
и (или) юридическими лицами в соответствии с федеральными законами, 
иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, норматив-
ными правовыми актами субъектов Российской Федерации, муниципальными 
правовыми актами».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 19 декабря 2015 года 
№ 1386 «Об утверждении формы предложения о реализации проекта госу-
дарственно-частного партнерства или проекта муниципально-частного пар-
тнерства, а также требований к сведениям, содержащимся в предложении 
о реализации проекта государственно-частного партнерства или проекта му-
ниципально-частного партнерства».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 19 декабря 2015 года 
№ 1387 «О порядке направления публичному партнеру заявления о намере-
нии участвовать в конкурсе на право заключения соглашения о государствен-
но-частном партнерстве, соглашения о муниципально-частном партнерстве».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 19 декабря 2015 года 
№ 1388 «Об утверждении Правил рассмотрения публичным партнером пред-
ложения о реализации проекта государственно-частного партнерства или 
проекта муниципально-частного партнерства».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 3 декабря 2015 года 
№ 1309 «Об утверждении Правил проведения уполномоченным органом пе-
реговоров, связанных с рассмотрением предложения о реализации проекта 
государственно-частного партнерства, проекта муниципально-частного пар-
тнерства на предмет оценки эффективности проекта и определения его срав-
нительного преимущества».

1.	 Постановление Правительства Российской Федерации от 30 декабря 2015 года 
№ 1514 «О порядке проведения уполномоченным органом оценки эффектив-
ности проекта государственно-частного партнерства, проекта муниципаль-
но-частного партнерства и определения их сравнительного преимущества».
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4.1 Что такое государственно-частное 
партнерство?

Государственно-частное партнерство (далее также — ГЧП) — это та-
кая форма реализации проектов, в которых риски между государ-
ством и частной стороной распределяются иначе, чем при стан-
дартной государственной закупке.

Так, например, при стандартных государственных закупках госу-
дарство, получая результаты выполненных работ (оказанных услуг), 
обязано заплатить сразу — в срок, установленный Федеральным за-
коном от 5 апреля 2013 года № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфе-
ре закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд», с даты подписания документа о приемке.

Если же государство осуществляет выплаты не сразу, а по истече-
нии длительного времени, то в таком случае речь идет о том, что 
проект реализуется в формате государственно-частного партнер-
ства.

Другой пример: в случае с государственными закупками государ-
ство закупает услугу, как правило, на срок 1 год — срок, на который 
доводятся конкретные бюджетные лимиты до получателей бюджет-
ных средств.

Если же государство закупает ту или иную услугу на длительный пе-
риод времени, то в таком случае считается, что услуга реализуется 
в формате государственно-частного партнерства.

4.2 Формы государственно-частного 
партнерства

Когда говорят о государственно-частном партнерстве, то считается, 
что есть так называемые классические формы государственно-част-
ного партнерства, а есть формы «квазиГЧП».
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Под классическими формами ГЧП понимают:

◆	 концессионное соглашение; 

◆	 соглашение о государственно-частном (муниципально-част-
ном) партнерстве.

Эти два типа соглашений называют классическими формами ГЧП, 
поскольку они специально были предусмотрены в законодатель-
стве Российской Федерации с целью создания таких договорных 
конструкций, в которых государство поручало частному сектору, 
по сути, выполнить за себя ту или иную функцию.

Концессионное соглашение регулируется Федеральным законом 
от 21 июля 2005 года № 115-ФЗ «О концессионных соглашениях» (да-
лее — Закон № 115-ФЗ).

Соглашение о государственно-частном (муниципально-частном) 
партнерстве регулируется Федеральным законом от 13 июля 2015 
года № 224-ФЗ «О государственно-частном партнерстве, муници-
пально-частном партнерстве в Российской Федерации и внесении 
изменений в отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации» (далее — Закон № 224-ФЗ).

Под формами квазиГЧП понимают все иные договорные формы, 
в которых риски распределяются иначе, чем в классическом госу-
дарственном заказе.

К ним обычно относят, в частности:

◆	 инвестиционное соглашение;

◆	 договор аренды с инвестиционными обязательствами;

◆	 энергосервисный контракт;

◆	 контракт жизненного цикла, заключаемый в соответствии с Фе-
деральным законом от 5 апреля 2013 года № 44-ФЗ «О контракт-
ной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспе-
чения государственных и муниципальных нужд»;

◆	 специальный инвестиционный контракт;

◆	 контракт со встречными инвестиционными обязательствами 
(офсетный контракт).
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Рисунок 14. Схема концессионного соглашения

4.3 Концессионное соглашение:  
основные положения

Концессионное соглашение регулируется Законом № 115-ФЗ.

Предмет концессионного соглашения — создание и (или) рекон-
струкция публичного имущества (то есть имущества, которое будет 
принадлежать и (или) принадлежит Российской Федерации, или 
субъектам Российской Федерации, или муниципалитетам).

Концессионное соглашение заключается между публичной и част-
ной сторонами (Рисунок 14).

Публичная сторона именуется концедентом. В качестве концеден-
та выступает публично-правовое образование — Российская Фе-
дерация, или субъект Российской Федерации, или муниципальное 
образование. Органы публичной власти выполняют полномочия 
концедента, но не являются самостоятельной стороной концесси-
онного соглашения.

Частная сторона именуется концессионером. В качестве концес-
сионера могут выступать индивидуальный предприниматель, рос-
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сийское или иностранное юридическое лицо либо действующие 
без образования юридического лица по договору простого товари-
щества (договору о совместной деятельности) два и более указан-
ных юридических лица.

4.4 Концессионное соглашение:  
объект соглашения

По концессионному соглашению, концессионер обязан создать 
и (или) реконструировать объект концессионного соглашения.

Объект концессионного соглашения должен соответствовать тре-
бованиям Закона № 115-ФЗ по составу и сфере реализации.

Требования по составу

В состав объекта концессионного соглашения в обязательном по-
рядке должно входить недвижимое имущество — здание, сооруже-
ние, помещение, объект незавершенного строительства. При этом 
земельный участок хотя и относится к недвижимости, сам по себе 
не может быть объектом концессионного соглашения. Земельный 
участок предоставляется при необходимости для создания и (или) 
реконструкции объекта концессионного соглашения, то есть имеет 
по отношению к объекту вспомогательное значение.

Требование об обязательном наличии объекта недвижимости в со-
ставе объекта концессионного соглашения является обязательным, 
за одним исключением — если концессионное соглашение заклю-
чается в отношении объектов информационных технологий.

К объектам информационных технологий относятся программы для 
электронных вычислительных машин (программы для ЭВМ), базы 
данных, информационные системы (в том числе государственные ин-
формационные системы) и (или) сайты в информационно-телекомму-
никационной сети «Интернет» или других информационно-телеком-
муникационных сетях, в состав которых входят такие программы для 
ЭВМ и (или) базы данных, либо совокупность указанных объектов.
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Требования по сфере реализации

Концессионное соглашение может быть заключено только в отно-
шении тех объектов, которые прямо предусмотрены частью 1 ста-
тьи 4 Закона № 115-ФЗ. Среди таких объектов, в частности, пред-
усмотрены (далее для примера приводится не полный перечень, 
предусмотренный Законом № 115-ФЗ; полный перечень необходи-
мо смотреть в части 1 статьи 4 Закона № 115-ФЗ):

◆	 автомобильные дороги, элементы обустройства автомобиль-
ных дорог (в том числе остановочные пункты), объекты, предна-
значенные для взимания платы (в том числе пункты взимания 
платы), объекты дорожного сервиса;

◆	 морские и речные порты, в том числе искусственные земель-
ные участки, гидротехнические сооружения портов, объекты их 
производственной и инженерной инфраструктур;

◆	 аэродромы;

◆	 объекты производственной и инженерной инфраструктур аэ-
ропортов;

◆	 объекты по производству, передаче и распределению электри-
ческой энергии;

◆	 объекты теплоснабжения, централизованные системы горяче-
го водоснабжения, холодного водоснабжения и (или) водоотве-
дения, отдельные объекты таких систем;

◆	 объекты транспортной инфраструктуры и технологически свя-
занные с ними транспортные средства, обеспечивающие дея-
тельность, связанную с перевозками пассажиров транспортом 
общего пользования, за исключением метрополитена;

◆	 объекты здравоохранения, в том числе объекты, предназначен-
ные для санаторно-курортного лечения;

◆	 объекты образования, культуры, спорта, объекты, используемые 
для организации отдыха граждан и туризма, иные объекты со-
циально-культурного назначения;

◆	 объекты производства, первичной и (или) последующей (про-
мышленной) переработки, хранения сельскохозяйственной 
продукции, определенные согласно критериям, установлен-
ным Правительством Российской Федерации;
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◆	 объекты, на которых осуществляются обработка, накопление, 
утилизация, обезвреживание, размещение твердых комму-
нальных отходов;

◆	 объекты, предназначенные для освещения территорий город-
ских и сельских поселений, объекты, предназначенные для 
благоустройства территорий;

◆	 объекты социального обслуживания граждан;

◆	 объекты информационных технологий;

◆	 центры обработки данных.

4.5 Концессионное соглашение: право 
собственности на объект соглашения

Право собственности на объект концессионного соглашения всег-
да возникает только у публично-правового образования, которое 
заключило концессионное соглашение.

Например, если субъект Российской Федерации заключает концесси-
онное соглашение на строительство больницы, то здание больницы 
и оборудование, которое согласно условиям концессионного соглаше-
ния входит в состав объекта концессионного соглашения, будут после их 
создания передаваться в казну этого субъекта Российской Федерации.

Такая передача не означает, что объект соглашения закрепляется 
на праве хозяйственного ведения или оперативного управления 
за бюджетным учреждением или унитарным предприятием. В рам-
ках концессии объект концессионного соглашения находится в те-
чение срока действия соглашения во владении и пользовании кон-
цессионера. Таким образом, концессионер получает возможность 
осуществлять деятельность на объекте концессионного соглашения. 
В примере с концессией на больницу в качестве такой деятельно-
сти, по общему правилу, будет выступать деятельность по оказанию 
медицинских услуг. И для осуществления такого вида деятельности 
концессионеру требуются права владения и пользования объектом 
концессионного соглашения, которые ему предоставляются конце-
дентом в соответствии с требованиями Закона № 115-ФЗ.
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4.6 Концессионное соглашение: основные 
обязанности концессионера

По концессионному соглашению концессионер обязан создать 
и (или) реконструировать объект концессионного соглашения. Дан-
ная стадия реализации проекта обычно называется инвестицион-
ной.

По завершении создания и (или) реконструкции объекта соглаше-
ния концессионер обязан осуществлять деятельность с исполь-
зованием (эксплуатацией) объекта концессионного соглашения. 
Данная стадия реализации проекта обычно называется эксплуата-
ционной.

Обязанность по созданию и (или) реконструкции  
объекта соглашения

Концессионер самостоятельно или с привлечением третьих лиц 
(генерального подрядчика) осуществляет создание и (или) рекон-
струкцию объекта соглашения.

Создание может заключаться в строительстве объекта капитального 
строительства, закупке оборудования и его установке, монтажу (при 
необходимости); для объектов информационных технологий созда-
ние может заключаться в создании нового результата интеллекту-
альной деятельности. При этом перечень возможных мероприятий, 
которые входят в содержание «создания» объекта концессионного 
соглашения, не ограничен и может быть согласован иным обра-
зом, чем описано выше в примерах — в зависимости от отраслевой 
специфики объекта.

Реконструкция в Законе № 115-ФЗ имеет свое собственное содер-
жание и не ограничивается реконструкцией по смыслу градостро-
ительного законодательства. Реконструкция по смыслу Закона 
№ 115-ФЗ может заключаться в улучшении характеристик и эксплуа-
тационных свойств объекта концессионного соглашения.
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Обязанность осуществлять деятельность с использованием 
(эксплуатацией) объекта концессионного соглашения

Обязанность концессионера осуществлять деятельность с исполь-
зованием (эксплуатацией) объекта концессионного соглашения 
трактуется обычно как обязанность осуществлять так называемую 
целевую эксплуатацию.

Например, если концессионное соглашение заключено в отноше-
нии объекта спорта (физкультурно-оздоровительного комплекса, 
др.), то такой целевой эксплуатацией будет оказание услуг в сфере 
спорта.

При этом на практике нередко применяется подход, что такая целе-
вая эксплуатация может осуществляться как на всех площадях объ-
екта концессионного соглашения, так и на его части. Этот подход, 
в частности, позволяет передавать большую часть площадей объек-
та концессионного соглашения в аренду бюджетному учреждению 
или унитарному предприятию, если для публичной стороны важ-
но, чтобы именно они занимали такие площади для осуществления 
своей деятельности.

Помимо целевой эксплуатации, в состав обязанностей концесси-
онера на эксплуатационном этапе также обычно включается обя-
занность по текущему и (или) капитальному ремонтам, при условии, 
что концессионное соглашение предусматривает источники фи-
нансирования концессионером выполнения данной обязанности.

4.7 Концессионное соглашение: основные 
обязанности концедента

Обязанность передать объект соглашения  
во владение и пользование

По концессионному соглашению, концедент обязан передать объ-
ект концессионного соглашения во владение и пользование кон-
цессионера.
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Обязанность предоставить земельный участок  
(при необходимости)

В случае, если для создания, реконструкции и (или) эксплуатации 
объекта концессионного соглашения требуется предоставление зе-
мельного участка в аренду концессионера, концедент также, как пра-
вило, принимает на себя обязанность по предоставлению земельного 
участка, которым он вправе распоряжаться, в аренду концессионера.

Земельный кодекс Российской Федерации позволяет предостав-
лять земельные участки концессионеру на основании концесси-
онного соглашения без проведения отдельной процедуры (торгов) 
по предоставлению земельного участка в аренду.

Денежные обязательства

Концедент вправе принять на себя обязательства по выплате 
из бюджета денежных средств в пользу концессионера.

Такие денежные обязательства могут быть разделены на 2 основ-
ных вида (по критерию основания возникновения):

◆	 плановые денежные обязательства; 

◆	 условные денежные обязательства.

Плановые денежные обязательства

Плановыми денежными обязательствами концедента являются 
те обязательства, которые должны быть выполнены в определен-
ный срок без необходимости возникновения дополнительных ос-
нований.

На практике принимаются следующие плановые денежные обяза-
тельства концедента, прямо предусмотренные Законом № 115-ФЗ:

◆	 финансирование части расходов на создание и (или) рекон-
струкцию объекта концессионного соглашения (в соглаше-
ниях такой вид обязательств обычно называют капитальным 
грантом);
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◆	 финансирование части расходов на использование (эксплуата-
цию) объекта концессионного соглашения;

◆	 плата концедента.

При этом первые 2 вида платежей имеют целевое назначение, пря-
мо предусмотренное Законом № 115-ФЗ: финансирование части 
расходов на создание и (или) реконструкцию объекта концессион-
ного соглашения либо части расходов на использование (эксплуа-
тацию) объекта концессионного соглашения.

Целевое же назначение платы концедента устанавливается кон-
цессионным соглашением.

Обычно плата концедента делится на инвестиционный и операци-
онный платежи.

Инвестиционный платеж покрывает расходы концессионера на об-
служивание привлеченного финансирования (если такое финанси-
рование было привлечено концессионером для создания и (или) 
реконструкции объекта концессионного соглашения) — расходы 
на уплату основного долга, процентов, комиссий (при этом иногда, 
в зависимости от позиции финансирующей организации, выделя-
ют отдельно платеж на уплату процентов и комиссий).

Операционный (или иногда его называют в соглашении эксплуа-
тационным) платеж покрывает все или часть расходов концесси-
онера, которые он несет в связи с использованием (эксплуатаци-
ей) объекта. Наличие и размер операционного платежа зависят 
от того, имеются ли по проекту иные источники финансирования 
расходов концессионера. Так, например, в концессионных про-
ектах в отношении парков концессионер получает коммерче-
скую выручку от своей деятельности на территории парка. Если 
финансовая модель проекта показывает, что плановая коммерче-
ская выручка покрывает все операционные затраты, то соглаше-
ние может не предусматривать выплату из бюджета операцион-
ного платежа, либо этот платеж может быть согласован в размере, 
покрывающем часть операционных затрат концессионера, для 
финансирования которой недостаточно коммерческой выручки 
концессионера.
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Условные денежные обязательства

Условными денежными обязательствами концедента являются 
те обязательства, которые должны быть выполнены только при ус-
ловии возникновения оснований, предусмотренных концессион-
ным соглашением.

Так, концессионное соглашение может предусматривать гарантию 
минимальной доходности (так называемое МГД), то есть обязан-
ность концедента выплатить концессионеру разницу между плано-
вым размером выручки, установленным концессионным соглаше-
нием, и фактическим размером. Обычно МГД предусматривается 
в тех проектах, в которых концессионер получает коммерческую 
выручку от осуществления деятельности с использованием объекта 
концессионного соглашения, но при этом нуждается в гарантиях ее 
получения, для того чтобы погашать финансирование, привлечен-
ное для создания и (или) реконструкции объекта концессионного 
соглашения, а также для того чтобы иметь достаточно денежных 
средств для уплаты операционных расходов.

Также концессионное соглашение обычно предусматривает так 
называемые особые обстоятельства — обстоятельства, при насту-
плении которых сроки исполнения концессионером своих обяза-
тельств приостанавливаются (продлеваются) и он не несет ответ-
ственности за невыполнение своих обязательств (если отсутствует 
вина концессионера в наступлении таких обстоятельств). Вдоба-
вок к этому, концедент принимает на себя обязанность выплатить 
концессионеру дополнительные расходы, которые тот несет для 
урегулирования последствий наступления особых обстоятельств. 
Такая обязанность также относится к условным денежным обя-
зательствам концедента. Например, концессионное соглашение 
может предусматривать такое особое обстоятельство, как необхо-
димость проведения дополнительных работ, не предусмотренных 
проектной документацией. В случае, если концедент согласится 
с наступлением такого особого обстоятельства, и при наличии соот-
ветствующих положений в концессионном соглашении, концедент 
выплачивает концессионеру дополнительные расходы по такому 
особому обстоятельству, чтобы концессионер мог выполнить такие 
дополнительные работы.
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Компенсация при досрочном прекращении концессионного со­
глашения

При досрочном прекращении концессионного соглашения кон-
цедент, в силу положений Закона № 115-ФЗ, обязан выплатить кон-
цессионеру компенсацию расходов, понесенных концессионером 
на создание и (или) реконструкцию объекта концессионного согла-
шения, если такие расходы не были ранее возмещены за счет вы-
ручки (тарифной выручки), бюджетных выплат.

Форма исполнения денежных обязательств

Денежные обязательства концедента, предусмотренные концес-
сионным соглашением, являются гражданско-правовыми обяза-
тельствами. Однако они исполняются в форме, предусмотренной 
бюджетным законодательством, поскольку источником их выплаты 
являются средства бюджета.

Обычно капитальный грант выплачивается либо в форме бюджет-
ных инвестиций, либо в форме субсидий. Плата концедента, услов-
ные денежные обязательства обычно выплачиваются в форме суб-
сидий.

4.8 Концессионное соглашение:  
порядок заключения

Концессионное соглашение обычно заключается:

◆	 по результатам конкурса на право заключения концессионного 
соглашения; либо –

◆	 по результатам частной концессионной инициативы (при кото-
рой сам будущий концессионер направляет концеденту пред-
ложение о заключении концессионного соглашения).

Также при соблюдении определенных условий, предусмотренных 
Законом № 115-ФЗ, концессионное соглашение может заключаться 
путем трансформации в него договора аренды.
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Кроме того, Правительство Российской Федерации может опреде-
лить концессионера, с которым концессионное соглашение может 
заключаться напрямую — без проведения какой-либо дополни-
тельной процедуры.

Лучшие практики

Концессионное соглашение от 14 декабря 2021 г. по созданию и использованию 
(эксплуатации) объектов по передаче и распределению электрической энергии 
на площадке «Уюн» муниципального образования городской округ «Город Юж-
но-Сахалинск».

Концедент: городской округ «Город Южно-Сахалинск».

Концессионер: ООО «Инфраструктурные решения-3».

Сметная стоимость объекта: 3,48 млрд руб.

Предмет концессионного соглашения:

▶	 концессионер обязуется за свой счет и (или) за счет привлеченных средств 
(с учетом обязательств концедента, предусмотренных соглашением, обе-
спечить возвратность инвестиций, вложенных концессионером, в том числе 
возврат и обслуживание заемных средств, привлеченных концессионером 
в целях исполнения соглашения) в порядке, в сроки и на условиях, предусмо-
тренных соглашением:

а)	 обеспечить осуществление проектирования, создания (строительства 
и (или) установки оборудования) объекта соглашения, право собственно-
сти на который будет принадлежать концеденту; а также –

б)	 оказывать услуги по передаче, распределению электрической энергии 
и технологическому присоединению с использованием объекта соглаше-
ния (далее — «эксплуатационная деятельность»);

▶	 концедент обязуется предоставить концессионеру на срок и в порядке, уста-
новленном соглашением, права владения и пользования объектом соглаше-
ния для осуществления концессионером эксплуатационной деятельности.

Лучшие практики

Концессионное соглашение от 16 декабря 2019 г. о финансировании, проектирова-
нии, строительстве и эксплуатации объекта — круглогодичного детского центра от-
дыха и оздоровления «Полярная звезда» в Республике Саха (Якутия).

Концедент: Республика Саха (Якутия).

Концессионер: ООО «Полярная звезда».

Расчетная стоимость создания объекта соглашения: 1,873 млрд руб.

Предмет концессионного соглашения:

предметом соглашения является осуществление концессионером деятельно-
сти по финансированию на условиях возвратности инвестиций концессионера, 
созданию и эксплуатации объекта соглашения и предоставление концедентом 
концессионеру объекта соглашения на срок действия соглашения, исполнение 
денежных обязательств концедента на основании закона о концессионных со-
глашениях.
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Концессионер обязан в порядке и на условиях, установленных соглашением:

▶	 a)	 осуществить создание объекта соглашения, право собственности на кото-
рый будет принадлежать концеденту, в сроки, предусмотренные соглашением, 
и осуществлять эксплуатацию созданного объекта соглашения в соответствии 
с эксплуатационными требованиями;

▶	 б)	 выполнить все свои обязательства, предусмотренные соглашением, для 
выполнения требований финансового закрытия, и обеспечить финансирова-
ние за счет собственных, заемных и (или) привлеченных средств (инвестиций 
концессионера);

▶	 в)	 концедент предоставляет концессионеру права владения и пользования 
объектом соглашения на период до момента подписания сторонами акта пе-
редачи (возврата) объекта соглашения при возврате концессионером объекта 
соглашения концеденту в связи с прекращением соглашения.

Лучшие практики

Концессионное соглашение от 19 октября 2022 г. в отношении создания, рекон-
струкции и эксплуатации отдельных объектов централизованных систем водоснаб-
жения и водоотведения города Липецка.

Концедент: муниципальное образование городской округ город Липецк Липецкой 
области Российской Федерации.

Субъект РФ, участвующий в качестве самостоятельной стороны концессионного со-
глашении: Липецкая область.

Концессионер: ООО «РВК-Липецк».

Предельный размер расходов концессионера на создание и реконструкцию: 
15,965 млрд руб.

Предмет концессионного соглашения:

Концессионер обязуется за счет собственных и/или привлеченных средств в поряд-
ке, сроки и на условиях, предусмотренных концессионным соглашением:

▶	 a)	 выполнить мероприятия по проектированию объекта соглашения, созда-
нию объекта соглашения (право собственности на который будет принадле-
жать концеденту), реконструкции объекта соглашения (право собственности 
на который принадлежит концеденту) и вводу созданного и реконструирован-
ного объекта соглашения в эксплуатацию;

▶	 б)	 осуществлять со дня, следующего за днем подписания актов приема-пере-
дачи объекта соглашения и иного имущества следующую деятельность: холод-
ное водоснабжение и водоотведение (далее — «эксплуатация»); и

▶	 в)	 выполнять прочие обязательства, предусмотренные концессионным согла-
шением.

Концедент обязуется предоставить концессионеру на срок и в порядке, установлен-
ном концессионным соглашением:

▶	 a)	 земельные участки, необходимые для создания, реконструкции и/или 
эксплуатации объекта соглашения и/или иного имущества (а также обе-
спечить предоставление концессионеру предприятием на праве субарен-
ды земельных участков, необходимых для создания, реконструкции и/или 
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эксплуатации объекта соглашения и/или иного имущества, если примени-
мо); и

▶	 б)	 права владения и пользования объектом соглашения и/или иным имуще-
ством для осуществления концессионером создания, реконструкции и/или 
эксплуатации объекта соглашения и/или иного имущества; и

▶	 в)	 выполнять прочие обязательства, предусмотренные концессионным согла-
шением.

4.9 Соглашение о государственно-частном 
(муниципально-частном) партнерстве: 
основные положения и отличия 
от концессионного соглашения

Соглашение о государственно-частном (муниципально-частном) 
партнерстве регулируется Законом № 224-ФЗ.

Соглашение о государственно-частном (муниципально-частном) 
партнерстве по своей конструкции во многом похоже на концесси-
онное соглашение (Рисунок 15).

Рисунок 15. Схема соглашения о государственно-частном  
(муниципально-частном) партнерстве
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Соглашение о государственно-частном (муниципально-частном) 
партнерстве можно изучать, сравнивая его с концессионном согла-
шением.

Предмет соглашения о государственно-частном 
(муниципально-частном) партнерстве

В отличие от концессионного соглашения, предметом соглашения 
о государственно-частном (муниципально-частном) партнерстве 
является не создание и (или) реконструкция объекта соглашения, 
а его строительство и (или) реконструкция. При этом реконструк-
ция определяется в соответствии с общими положениями градо-
строительного законодательства, а не особым образом в Законе 
№ 224-ФЗ.

Стороны соглашения о государственно-частном  
(муниципально-частном) партнерстве

По соглашению о государственно-частном (муниципально-част-
ном) партнерстве, публичная сторона именуется публичным пар-
тнером, частная сторона — частным партнером.

Право собственности на объект соглашения о государственно- 
частном (муниципально-частном) партнерстве

На объект соглашения о государственно-частном (муниципаль-
но-частном) партнерстве, по общему правилу, возникает право 
частной собственности. Тем не менее, частный партнер вправе пе-
редать объект в публичную собственность. 

Частный партнер обязан передать объект в публичную собствен-
ность, если объем финансирования строительства и (или) рекон-
струкции объекта соглашения публичным партнером и рыночная 
стоимость имущества, прав, передаваемых публичным партнером 
частному партнеру по соглашению, превышают объем финансиро-
вания частного партнера.
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Перечень объектов, в отношении которых заключается  
соглашение о государственно-частном  
(муниципально-частном) партнерстве

Перечень объектов, в отношении которых допускается заключение 
СГЧП, отличается, хотя и не существенным образом, от перечня объ-
ектов, в отношении которых допускается заключение концессион-
ного соглашения.

Одним из объяснений такого различия является то, что на объект со-
глашения о государственно-частном (муниципально-частном) пар-
тнерстве по умолчанию возникает право частной собственности.

Наиболее примечательным примером объекта соглашения, в от-
ношении которого соглашение о государственно-частном (муни-
ципально-частном) партнерстве может быть заключено, являются 
имущественные комплексы, предназначенные для производства 
промышленной продукции и (или) осуществления иной деятельно-
сти в сфере промышленности.

Обязанности частного партнера на этапе эксплуатации

Соглашения о государственно-частном (муниципально-частном) 
партнерстве, так же как и концессионное соглашение, заключается 
в отношении 2 этапов инфраструктурного проекта — инвестицион-
ного и эксплуатационного.

Однако в отличие от концессионного соглашения по соглашению 
о государственно-частном (муниципально-частном) партнерстве 
допускается возлагать на частного партнера обязанности только 
по техническому обслуживанию объекта соглашения о государ-
ственно-частном (муниципально-частном) партнерстве и не возла-
гать обязанности по осуществлению так называемой целевой экс-
плуатации.

При этом под техническим обслуживанием понимаются мероприя-
тия, направленные на поддержание объекта соглашения в исправ-
ном, безопасном, пригодном для его эксплуатации состоянии и осу-
ществление его текущего или капитального ремонта.
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Практические выводы:

Если региону требуется создать, реконструировать и (или) модер-
низировать объект инфраструктуры (в том числе объекты информа-
ционных технологий), и при этом отсутствуют бюджетные средства 
в достаточном объеме для финансирования данных мероприятий 
в рамках государственной закупки, то регион может рассмотреть 
возможность заключения концессионного соглашения или согла-
шения о государственно-частном (муниципально-частном) пар-
тнерстве.

Заключение концессионного соглашения, соглашения о государ-
ственно-частном (муниципально-частном) партнерстве может обе-
спечить привлечение внебюджетных средств на создание, рекон-
струкцию, модернизацию объектов инфраструктуры.

При этом на федеральном уровне действуют федеральные про-
граммы по предоставлению средств федерального бюджета 
на реализацию регионами, муниципалитетами концессионных 
соглашений, соглашений о государственно-частном (муниципаль-
но-частном) партнерстве. Например, Правила предоставления 
и распределения субсидий из федерального бюджета бюджетам 
субъектов Российской Федерации в целях софинансирования рас-
ходных обязательств субъектов Российской Федерации, возникаю-
щих при реализации мероприятий по созданию (реконструкции) 
объектов спортивной инфраструктуры массового спорта на осно-
вании соглашений о государственно-частном (муниципально-част-
ном) партнерстве или концессионных соглашений (Приложение 
№ 8 к государственной программе Российской Федерации «Разви-
тие физической культуры и спорта»).
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Глава 5.
КОНТРАКТНАЯ СИСТЕМА  
И МУНИЦИПАЛЬНЫЕ ЗАКУПКИ

В главе будут рассмотрены вопросы, касающиеся:

◆	 сферы применения и основных понятий контрактной системы 
(повышение эффективности всего цикла закупок, результатив-
ности закупок товаров, работ, услуг); 

◆	 информационного обеспечения закупок; 

а также: 

◆	 документооборота; подготовки к проведению закупки, вклю-
чая планирование, нормирование; комиссии по осуществле-
нию закупок; способов закупок и особенностей проведения.

Основные нормативные акты 

▶	 1.	 Гражданский кодекс Российской Федерации.

▶	 2.	 Бюджетный кодекс Российской Федерации.

▶	 3.	 Федеральный закон от 5 апреля 2013 года № 44-ФЗ «О контрактной системе 
в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и му-
ниципальных нужд» (Закон № 44-ФЗ).

▶	 4.	 Федеральный закон от 29 декабря 2012 года № 275-ФЗ «О государственном 
оборонном заказе».

▶	 5.	 Распоряжение Правительства РФ от 21 марта 2016 года № 471-р «О перечне 
товаров, работ, услуг, в случае осуществления закупок, которых заказчик обя-
зан проводить аукцион в электронной форме (электронный аукцион)» (РП РФ 
№ 471-р).

▶	 6.	 Приказ Минэкономразвития России от 2 октября 2013 года № 567 «Об 
утверждении Методических рекомендаций по применению методов опреде-
ления начальной (максимальной) цены контракта, цены контракта, заключае-
мого с единственным поставщиком (подрядчиком, исполнителем)».
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5.1 Сфера применения и основные понятия 
контрактной системы

Система государственных закупок является составной частью эконо-
мики Российской Федерации, именно от этого зависит не только эф-
фективность расходования денежных средств из бюджетов всех уров-
ней, но и состояние конкурентной среды. Благодаря действующему 
процессу государственных закупок государство при расходовании 
бюджетных средств может открыто и эффективно взаимодействовать 
с различными субъектами предпринимательства, применять импор-
тозамещение. Контрактная система используется в самых различных 
сферах деятельности, начиная с поставок продуктов питания для школ 
и заканчивая реализацией социальных программ.

Обратите внимание!

Закон № 44-ФЗ регулирует отношения, направленные на обеспечение государ-
ственных и муниципальных нужд.

Согласно статье 1 Закона № 44-ФЗ установлены следующие цели:

▶	 повышение эффективности, результативности осуществления закупок това-
ров, работ, услуг;

▶	 обеспечения гласности и прозрачности осуществления таких закупок;

▶	 предотвращение коррупции и других злоупотреблений в сфере таких закупок.

Нормы Закона № 44-ФЗ распространяют свое действие на весь 
цикл закупок товаров, работ, услуг, начиная с планирования закуп-
ки, определения поставщиков (подрядчиков, исполнителей) (далее 
также — Заказчик) и заканчивая исполнением обязательств сто-
ронами контракта, заключенного по итогам закупки. Также Закон 
№ 44-ФЗ регулирует отношения в части мониторинга, аудита в сфе-
ре закупок товаров, работ, услуг и контроля за соблюдением зако-
нодательства о контрактной системе.

Следует отметить, что Заказчикам при осуществлении закупок 
необходимо руководствоваться не только требованиями Закона 
№ 44-ФЗ, а также положениями Гражданского кодекса РФ, Бюджет-
ного кодекса РФ и прочими нормативными правовыми актами, ре-
гулирующими как отдельные этапы закупок, так и отдельные случаи 
закупок, закупки в определенной отрасли. 
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Что же такое контрактная система? Это совокупность участников кон-
трактной системы и осуществляемых ими действий, направленных 
на обеспечение государственных и муниципальных нужд. Участни-
ками в т. ч. являются: федеральный орган исполнительной власти 
по регулированию контрактной системы в сфере закупок, органы ис-
полнительной власти субъектов Российской Федерации по регули-
рованию контрактной системы в сфере закупок, иные федеральные 
органы исполнительной власти, органы местного самоуправления, 
уполномоченные на осуществление нормативно-правового регули-
рования и контроля в сфере закупок, заказчики, участники закупок, 
в том числе признанные поставщиками (подрядчиками, исполни-
телями), уполномоченные органы, уполномоченные учреждения, 
специализированные организации, операторы электронных площа-
док, операторы специализированных электронных площадок.

При осуществлении закупок товаров, работ, услуг в соответствии 
с требованиями Закона № 44-ФЗ следует руководствоваться в т. ч. 
следующими понятиями:

Определение поставщика (подрядчика, исполнителя) — совокуп-
ность действий, которые осуществляются Заказчиками, начиная 
с размещения извещения об осуществлении закупки товара, рабо-
ты, услуги, и завершаются заключением контракта;

Закупка товара, работы, услуги — начинается с определения постав-
щика (подрядчика, исполнителя) и завершается исполнением обяза-
тельств сторонами контракта, либо в случае, если не предусмотрено 
размещение извещения, закупка начинается с заключения контрак-
та и завершается исполнением обязательств сторонами контракта;

Участник закупки — любое юридическое лицо, независимо от его 
организационно- правовой формы, формы собственности, места 
нахождения и места происхождения капитала, или любое физиче-
ское лицо, в том числе зарегистрированное в качестве индивиду-
ального предпринимателя;

Поставщик (подрядчик, исполнитель) — участник закупки, с кото-
рым, в соответствии с Законом № 44-ФЗ, заключен контракт (да-
лее — Поставщик);
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Заказчик — государственный или муниципальный заказчик либо, 
в соответствии с частью 1 статьи 15 Закона № 44-ФЗ, бюджетное уч-
реждение, осуществляющие закупки;

Государственный контракт, муниципальный контракт — договор, 
заключенный государственным или муниципальным заказчиком 
для обеспечения соответственно государственных нужд, муници-
пальных нужд;

Электронная площадка — сайт в информационно-телекоммуника-
ционной сети «Интернет», на котором проводятся закупки в элек-
тронной форме.

Обратите внимание!

Полный перечень понятий при осуществлении закупок товаров, работ, услуг в соот-
ветствии с требованиями Закона № 44-ФЗ установлен в статье 3 указанного Закона.

5.2 Информационное обеспечение закупок 
и документооборот

В целях информационного обеспечения контрактной системы 
в сфере закупок создается и ведется единая информационная си-
стема (далее — ЕИС), которая при взаимодействии которой с иными 
информационными системами обеспечивает:

◆	 формирование, обработку, хранение и предоставление 
данных участникам контрактной системы в рамках возникаю-
щих взаимоотношений в сфере закупок;

◆	 контроль за соответствием информации, размещенной 
в ЕИС на разных этапах закупки;

◆	 использование усиленной квалифицированной электрон­
ной подписи (далее — ЭЦП) для подписания электронных 
документов, предусмотренных Законом № 44-ФЗ.

ЕИС — совокупность информации, указанной в Законе № 44-ФЗ 
и размещаемой с использованием официального сайта ЕИС 
в информационно-телекоммуникационной сети «Интернет» (Ри-
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сунок 16), доменное имя www.zakupki.gov.ru (далее — официаль-
ный сайт). Доступ к официальному сайту открыт и осуществляется 
на безвозмездной основе.

Рисунок 16. Официальный сайт ЕИС  
в информационно-телекоммуникационной сети «Интернет»

Частью 3 статьи 4 Закона № 44-ФЗ определен перечень информа-
ции, которая размещается ЕИС, в том числе:

1)	 планы-графики и информация о их реализации;

2)	 реестры: реестр контрактов, заключенных заказчиками; еди-
ный реестр участников закупок; реестр недобросовестных 
поставщиков (подрядчиков, исполнителей); реестр банков-
ских независимых гарантий; реестр жалоб, плановых и вне-
плановых проверок их результатов и выданных предписаний.

3)	 отчеты заказчиков, предусмотренные Законом № 44-ФЗ;

4)	 иная информация, размещение которой предусмотрено 
требованиями вышеуказанной статьи.

Электронный документооборот. Обмен электронными документа-
ми между участниками контрактной системы, в том числе подача 
заявок на участие в закупках осуществляется с использованием 
ЕИС, за исключением отдельных регламентируемых случаев. Все 
электронные документы подписываются ЭЦП.

Квалифицированные сертификаты ключей проверки электронных 
подписей, предназначенные для использования участниками кон-
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трактной системы, создаются и выдаются удостоверяющими центрами, 
получившими аккредитацию на соответствие требованиям Федераль-
ного закона от 6 апреля 2011 года № 63-ФЗ «Об электронной подписи».

Обратите внимание!

Заказчики получают ЭЦП бесплатно в федеральном казначействе для работы в ЕИС 
и на электронной площадке. Поставщикам ЭЦП необходима для участия в элек-
тронных закупках. Поставщики могут получить ЭЦП в аккредитованном удостове-
ряющем центре.

Электронные площадки (ЭТП). Проведение электронных процедур, 
закрытых электронных процедур, обеспечивается ЭТП оператором 
электронной площадки, а при проведении закрытых электронных 
процедур на специализированной ЭТП — оператором специализи-
рованной электронной площадки.

Оператор ЭТП обеспечивает в том числе:
◆	 подачу участниками закупок заявок на участие в закупке, пред-

ложений о цене контракта, 
◆	 предоставление комиссии по осуществлению закупок доступа 

к поданным заявкам на участие в закупке, 
◆	 сопоставление предложений о цене контракта участников закупки,
◆	 формирование протоколов, 
◆	 заключение контракта с победителем закупки и пр.

Правительством РФ определен перечень операторов ЭТП (Рисунок 17).

Рисунок 17. Электронные торговые площадки
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5.3 Подготовка к проведению закупки

5.3.1 Планирование

Планирование закупок неразрывно связано с планированием бюд-
жета заказчика и является начальным этапом процесса закупки.

Обратите внимание!

Законом № 44-ФЗ определен порядок планирования закупок:

▶	 формирование, утверждение и ведение планов-графиков — требования 
к форме, порядку формирования;

▶	 обоснование закупок;

▶	 нормирование; 

▶	 определение и обоснование начальной (максимальной) цены контракта (да-
лее — НМЦК) / цены контракта, заключаемого с единственным поставщиком. 

Заказчики формируют планы закупок на очередной финансовый год 
и плановый период в процессе составления и рассмотрения проектов 
бюджетов или плана финансово-хозяйственной деятельности с уче-
том текущих потребностей для обеспечения деятельности заказчика.

Планирование закупок осуществляется посредством формирова-
ния, утверждения и ведения планов-графиков. При необходимо-
сти заказчики вносят изменения в планы-графики в соответствии 
с установленным законодательством порядком. Закупки, не пред-
усмотренные планами-графиками, не могут быть осуществлены.

Обратите внимание!

В плане-графике отражается в т. ч. следующая информация:

▶	 наименование объекта закупки;

▶	 объем финансового обеспечения (планируемые платежи) для осуществления 
закупок на соответствующий финансовый год. 

Заказчики при планировании закупок должны обосновать необходи-
мость их осуществления путем нормирования и обоснования НМЦК 
/ цены контракта, заключаемого с единственным поставщиком. 
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Использование заказчиками механизма нормирования позволяет 
достичь основных целей закупок, в том числе эффективно исполь-
зовать бюджетные средства для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд требуемыми товарами, работами, услугами.

Обратите внимание!

Под нормированием в сфере закупок понимается установление:

▶	 требований к закупаемым товарам, работам, услугам (в том числе предельной 
цены товаров, работ, услуг) — требований к количеству, потребительским свой-
ствам (в том числе характеристикам качества) и иным характеристикам товаров, 
работ, услуг, позволяющие обеспечить государственные и муниципальные нужды;

▶	 нормативных затрат на обеспечение функций соответствующих заказчиков.

При этом в Законе № 44-ФЗ установлена обязанность отдельных 
заказчиков утвердить требования к закупаемым ими и подведом-
ственными им учреждениями и предприятиями отдельным видам 
товаров, работ, услуг (в том числе предельные цены товаров, работ, 
услуг) и (или) нормативные затраты на обеспечение функций таких 
заказчиков и подведомственных им казенных учреждений (далее — 
ведомственные перечни).

Пример ведомственных перечней, утвержденных заказчиками

▶	 Приказ Минтранса России от 31 марта 2023 года № 107 «Об утверждении требо-
ваний к закупаемым Министерством транспорта Российской Федерации и под-
ведомственными ему федеральными казенными и бюджетными учреждениями, 
федеральными государственными унитарными предприятиями отдельным ви-
дам товаров, работ, услуг (в том числе предельных цен товаров, работ, услуг)»;

▶	 Приказ Минздрава России от 11 мая 2022 года № 314 «Об утверждении требо-
ваний к отдельным видам товаров, работ, услуг (в том числе предельных цен 
товаров, работ, услуг), закупаемым Министерством здравоохранения Россий-
ской Федерации и подведомственными ему казенными и бюджетными учреж-
дениями». 

Также заказчикам, осуществляющим закупки, необходимо пони-
мать, чем же различаются такие понятия, как НМЦК и цена контрак-
та, заключаемого с единственным поставщиком. 

Начальная (максимальная) цена контракта (НМЦК) — это предель-
ное значение цены контракта, которое устанавливается при опре-
делении поставщика конкурентным способом. При проведении 
закупок конкурентными способами участники могут предложить 
снижение цены контракта по результатам проведения таких закупок.
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Цена контракта, заключаемого с единственным поставщиком, — 
это фиксированное значение, поскольку отсутствует конкурентная 
борьба между участниками закупки. 

В Законе № 44-ФЗ перечислены пять основных методов обосно-
вания НМЦК / цены контракта с единственным поставщиком: ме-
тод сопоставимых рыночных цен (анализ рынка), тарифный, проек-
тно-сметный, нормативный и затратный методы.

Обратите внимание!

Порядок обоснования цены, условия применения методов обоснования цены 
установлены в статье 22 Закона № 44-ФЗ, а также в Методических рекомендациях 
по применению методов определения начальной (максимальной) цены контракта, 
утвержденных приказом Минэкономразвития России от 2 октября 2013 года № 567.

При обосновании НМЦК / цены контракта с единственным поставщи-
ком по умолчанию используется метод сопоставимых рыночных цен 
(анализ рынка), который считается приоритетным. В указанном случае 
НМЦК определяется, исходя из цен, которые сложились на рынке тре-
буемых товаров, работ, услуг с учетом характеристик таких товаров, ра-
бот, услуг, а также коммерческих и финансовых условий планируемой 
поставки товаров (выполнения работ, оказания услуг).

Тарифный метод применяется, если стоимость товара (работы, услу-
ги) регулируется государством либо устанавливается муниципаль-
ным правовым актом, то есть установлены тарифы. К таким случаям, 
например, относится закупка услуг по водоснабжению и водоотве-
дению, теплоснабжению, электроснабжению и т. д.

Если для заказчика установлены предельные цены на товары (рабо-
ты, услуги), то НМЦК необходимо рассчитать нормативным методом.

Обратите внимание!

Для закупок, связанных со строительством (реконструкцией), сносом или капре-
монтом объекта капитального строительства, используют проектно-сметный метод 
с учетом требований Порядка, утвержденного Приказом Минстроя России от 23 де-
кабря 2019 года № 841/пр.

В случае, если ни один из методов не подходит, необходимо сде-
лать обоснование, почему данные методы не подходят, и можно 
применять затратный метод или иной другой.
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НМЦК при использовании затратного метода определяется, исходя 
из необходимых затрат и необходимой прибыли, т. е. исходя из се-
бестоимости товаров (работ, услуг), а также той прибыли, на кото-
рую вправе претендовать поставщик. Должны быть учтены прямые 
и косвенные затраты на производство, приобретение, транспорти-
ровку, реализацию товаров (работ, услуг).

Обратите внимание!

Применение любого метода должно быть обусловлено спецификой закупки и доку-
ментально обосновано. Заказчику по результатам применения выбранного метода 
необходимо составить обоснование НМЦК. Форма обоснования НМЦК определена 
в составе Методических рекомендаций (приказ Минэкономразвития России № 567).

Размер НМЦК влияет на выбор способа закупки и на срок разме-
щения в ЕИС извещения об осуществлении закупки. Ограничения 
по НМЦК / цене контракта, заключаемого с единственным поставщи-
ком при соответствующем способе закупок отражены в Таблице 4.

Таблица 4. Ограничения по НМЦК/ цены контракта,  
заключаемого с единственным поставщиком

Способ закупки Ограничение НМЦК

Электронный аукцион Срок публикации извещения о проведении закупки:
◆	 не менее чем за 7 дней до даты окончания срока подачи 

заявок на участие в закупке, если:
◆	 НМЦК ≤ 300 млн руб.
◆	 НМЦК на строительство, кап. ремонт и т. д ≤ 2 млрд руб.

◆	 в иных случаях — не менее, чем за 15 дней до даты оконча-
ния срока подачи заявок на участие в закупке (пункт 2 ча-
сти 3 статьи 24 Закона № 44-ФЗ)

Электронный конкурс Нет ограничений

Электронный запрос коти-
ровок

Заказчик вправе проводить закупку указанным способом, 
если НМЦК ≤ 10 млн руб. (пункт 1 части 10 статьи 24 Закона 
№ 44-ФЗ)

Закупка у единственного 
поставщика

Ограничения по цене контракта установлены только для за-
купок по пунктам 4, 5, 12, 28 части 1 статьи 93 Закона № 44-ФЗ

Закупка у единственного 
поставщика в электронной 
форме на ЭТП

Ограничения по цене контракта установлены для закупки 
товара на сумму, не превышающую 5 млн руб. в случаях, 
предусмотренных пунктами 4–5.2 части 1 Закона № 44-ФЗ

Закупки, участниками кото-
рых могут быть только СМП 
и СОНКО

НМЦК ≤ 20 млн руб. (пункт 1 части 1 статьи 30 Закона № 44-ФЗ)
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При этом Законом № 44-ФЗ установлено, что положения, касающие-
ся применения НМЦК, в том числе для расчета размера обеспечения 
заявки или обеспечения исполнения контракта, применяются к мак-
симальному значению цены контракта, если не установлено иное.

5.3.2 Контрактная служба,  
комиссия по осуществлению закупок

Законом № 44-ФЗ установлена обязанность заказчиков создать кон-
трактную службу, которая может не являться обособленным струк-
турным подразделением заказчика, либо определить должностное 
лицо — контрактного управляющего, предметом деятельности ко-
торых являются исключительно планирование и осуществление за-
купок товаров, работ, услуг для обеспечения нужд заказчика.

Обратите внимание!

Заказчики обязаны создать контрактную службу, в случае, если совокупный годовой 
объем закупок превышает 100 млн руб. В остальных случаях заказчики самостоя-
тельно определяют необходимость создания контрактной службы или назначение 
контрактного управляющего.

Контрактная служба действует в соответствии с положением (регламентом), раз-
работанным и утвержденным на основании типового положения (регламента), 
утвержденного Приказом Минфина России от 31 июля 2020 года № 158н.

Требования к образованию и обучению работников контрактной 
службы, контрактного управляющего определены профессиональ-
ным стандартом, утвержденным приказом Минтруда России от 10 
сентября 2015 года № 625н.

Также при осуществлении закупок заказчики обязаны создать ко-
миссию по осуществлению закупок для определения поставщиков 
(далее — комиссия, комиссия по осуществлению закупок), за ис-
ключением осуществления закупки у единственного поставщика. 
При этом определяются состав комиссии и порядок ее работы, на-
значается председатель комиссии. Число членов комиссии долж­
но быть не менее, чем 3 человека.
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5.3.3 Осуществление закупок. Способы закупок

Закон № 44-ФЗ в зависимости от методов выбора поставщика раз-
личает конкурентные способы закупки и осуществление закупки 
у единственного поставщика. В свою очередь, закупки в зависимо-
сти от порядка их проведения делятся на электронные и неэлек-
тронные.

Конкурентные способы могут быть открытыми и закрытыми. При от-
крытом конкурентном способе информация о закупке сообщается 
заказчиком неограниченному кругу лиц путем размещения в ЕИС 
извещения об осуществлении закупки. При закрытом конкурент-
ном способе информация о закупке сообщается путем направле-
ния приглашений принять участие в закупке ограниченному кругу 
лиц, которые способны осуществить поставки товаров, выполнение 
работ, оказание услуг, являющихся объектами закупок. Перечень 
способов закупок представлены в Таблице 5.

Таблица 5. Способы закупок

Конкурентные способы закупки
Закупки у единственного поставщика 

(статья 93 Закона № 44-ФЗ)

Электронный
Не элек-
тронный

Электронный Не электронный

Электронный конкурс. 

Закрытый электронный конкурс. 

Электронный аукцион. 

Закрытый электронный аукцион. 

Электронный запрос котировок. 

Закрытый 
конкурс. 

Закрытый 
аукцион. 

Закупка това-
ра на сумму, 
не превышающую 
5 млн руб. в случаях, 
предусмотренных 
пунктами 4–5.2 ча-
сти 1 статьи 93 Закона 
№ 44-ФЗ

Закупка товаров, 
работ, услуг согласно 
перечню случаев, 
предусмотренных 
частью 1 статьи 93 За-
кона № 44-ФЗ

Проведение электронных процедур, закрытых электронных проце-
дур, обеспечивается на ЭТП, а проведение закрытых электронных 
процедур — на специализированной ЭТП. Порядок проведения 
электронных процедур указан в Таблице 6. 

Участвовать в электронных процедурах можно только после реги-
страции участника в ЕИС и аккредитации на ЭТП в установленном 
порядке.
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Вместе с тем, заказчики в отдельных случаях имеют право предло-
жить заключить контракт конкретному поставщику без проведения 
закупки конкурентным способом, т. е. провести закупку у един-
ственного поставщика. Перечень таких случаев установлен в ча-
сти 1 статьи 93 Закона № 44-ФЗ. Данный перечень является исчер-
пывающим. 

Например, к таким случаям относятся закупки, когда ввиду отсут-
ствия конкурентного рынка определенных товаров, работ, услуг ис-
пользование конкурентных способов закупки нецелесообразно:

◆	 закупки товара, работы или услуги, которые относятся к сфере 
деятельности субъектов естественных монополий в соответ-
ствии с Федеральным законом от 17 августа 1995 года № 147-ФЗ 
«О естественных монополиях»;

◆	 закупки, осуществляемые в целях предоставления права на до-
ступ к информации, содержащейся в базах данных;

◆	 закупки, связанные с приобретением или арендой недвижи-
мого имущества и т. д.

Также к закупкам у единственного поставщика отнесены в т. ч. сле-
дующие случаи:

◆	 закупки «малого объема» — ограниченные суммой контракта;

◆	 закупки, осуществляемые в сфере науки, образования, культу-
ры, физической культуры и спорта;

◆	 закупки для нужд обороны и безопасности государства, госу-
дарственного управления;

◆	 закупки в сфере здравоохранения, оборота лекарственных 
средств и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций 
и пр.

Закрытые конкурентные процедуры применяются при проведе-
нии закупок, связанных с государственной тайной, закупок услуг 
по страхованию, транспортировке, охране ценностей, закупок ор-
ганов обороны и безопасности, закупках вооружения (закрытый 
перечень случаев установлен частью 11 статьи 24 Закона № 44-ФЗ). 
Закрытые способы закупок также могут применяться судами при 
закупке для обеспечения деятельности судей.
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5.3.4. Особенности проведения закупок

Участники закупки: требования, ограничения 

Участвовать в закупках товаров, работ, услуг для государственных 
и муниципальных нужд могут любые юридические и физические 
лица, за исключением случаев, установленных Законом № 44-ФЗ.

Следует отметить, что Законом № 44-ФЗ установлена обязанность 
заказчиков осуществлять закупки у субъектов малого предприни-
мательства (далее — СМП); социально ориентированных неком-
мерческих организаций (далее — СОНО) в объеме не менее, чем 
25 % совокупного годового объема закупок, рассчитанного в соот-
ветствии с требованиями указанного Закона. В извещениях об осу-
ществлении таких закупок указывается, что участниками таких за-
купок могут быть только СМП и СОНО. В указанных случаях НМЦК 
не должна превышать 20 млн руб.

То есть, установление данного преимущества является, по сути, 
ограничением для участия в закупке других участников.

Требования к участникам 

Заказчики при проведении закупок конкурентным способом или 
при осуществлении закупки у единственного поставщика в случаях, 
предусмотренных пунктами 4, 5, 18, 30, 42, 49, 54,59 части 1 статьи 93 
Закона № 44-ФЗ, обязаны установить единые требования ко всем 
участникам закупки в соответствии с положениями пунктом 1–11 ча-
сти 1 статьи 31 Закона № 44-ФЗ.

К таким требованиям в т. ч. относится соответствие требованиям, 
установленным в соответствии с законодательством РФ к лицам, 
осуществляющим поставку товара, выполнение работы, оказание 
услуги. 

Так, статья 12 Федерального закона от 4 мая 2011 года № 99-ФЗ «О ли-
цензировании отдельных видов деятельности» установлен пере-
чень видов деятельности, на которые требуются лицензии. 
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Также законодательством о градостроительной деятельности опре-
делены случаи, при которых определенные работы должны выпол-
няться только индивидуальными предпринимателями или юриди-
ческими лицами, которые являются членами саморегулируемой 
организации в соответствующей области.

Обратите внимание!

Кроме того, заказчик вправе установить требование об отсутствии в реестре недо-
бросовестных поставщиков (подрядчиков, исполнителей) информации об участни-
ке закупки.

Также заказчики при проведении закупок отдельных видов товаров, работ, услуг 
обязаны установить дополнительные требования для участников закупок, в случаях, 
установленных Законом № 44-ФЗ, в т. ч. если такие требования установлены Прави-
тельством РФ (например, Постановление Правительства РФ от 29 декабря 2021 года 
№ 2571 «О требованиях к участникам закупки товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд и признании утратившими силу некото-
рых актов и отдельных положений актов Правительства Российской Федерации»).

Требования к участникам закупки (единые и дополнительные) за-
казчик обязан указывать в извещении о проведении закупки. 

Если участник закупки не соответствует вышеуказанным требо-
ваниям или предоставил недостоверную информацию о себе, 
то заказчик или комиссия по осуществлению закупок обязаны 
в любой момент до заключения контракта отстранить участни-
ка закупки от участия в закупке. Если же контракт уже заключен, 
и в ходе его исполнения установлено, что поставщик не соответ-
ствует требованиям, заявленным заказчиком в извещении о за-
купке, или предоставил недостоверную информацию о себе, что 
позволило ему стать победителем закупки, заказчику необходи-
мо принять решение об одностороннем отказе от исполнения 
контракта.

Извещение об осуществлении закупки 

При проведении открытых электронных процедур заказчики пу-
бликуют в ЕИС извещения о проведении закупки в соответствии 
с требованиями, установленными статьей 42 Закона № 44-ФЗ.

Извещение носит, прежде всего, информационный характер, 
и в нем должна указываться информация о кратком изложении 
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условий контракта, содержащем в том числе наименование и опи-
сание объекта закупки с учетом требований, предусмотренных ста-
тьей 33 Закона № 44-ФЗ. Также извещение должно содержать сле-
дующие электронные документы:

◆	 описание объекта закупки;

◆	 обоснование начальной (максимальной) цены контракта;

◆	 требования к содержанию, составу заявки на участие в закупке 
и инструкция по ее заполнению;

◆	 порядок рассмотрения и оценки заявок на участие в конкурсах;

◆	 проект контракта и т. д.

Описание объекта закупки — это совокупность характеристик, по-
зволяющих идентифицировать объект закупки. Под «объектом за-
купки» в законодательстве о контрактной системе подразумевают 
непосредственно товар, работу или услугу, потребность в которых 
испытывает заказчик. Правила, которыми должен руководствовать-
ся заказчик при описании объекта закупки, установлены в статье 33 
Закона № 44-ФЗ, согласно которым в описании объекта закупки 
указываются функциональные, технические и качественные ха-
рактеристики, эксплуатационные характеристики объекта закупки 
(при необходимости), т. е. показатели, позволяющие определить 
соответствие закупаемых товара, работы, услуги установленным за-
казчиком требованиям.

Обратите внимание!

Заказчикам следует учитывать, что при описании объекта закупки необходимо 
использовать каталог товаров, работ, услуг — систематизированный перечень то-
варов, работ, услуг, закупаемых для обеспечения государственных и муниципаль-
ных нужд, сформированный на основе ОКПД2 и включающий в себя информацию 
в соответствии с Правилами, утвержденными Постановлением Правительства РФ 
от 8 февраля 2017 года № 145 «Об утверждении Правил формирования и ведения 
в единой информационной системе в сфере закупок каталога товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и муниципальных нужд и Правил использова-
ния каталога товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд».

Любой участник закупки на основании опубликованного изве-
щения о проведении закупки вправе подать заявку на участие 
в закупке в порядке и на условиях, предусмотренных Законом  
№ 44-ФЗ.
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Обратите внимание!

В случае проведения электронных процедур, подать заявку на участие в закупке 
вправе только зарегистрированный в ЕИС и аккредитованный на ЭТП участник за-
купки. Заявка подается посредством той ЭТП, где размещено извещение о проведе-
нии соответствующей закупки.

Подача заявки на участие в закупке означает согласие участника, 
подавшего такую заявку, на поставку товара, выполнение рабо-
ты, оказание услуги на условиях, предусмотренных извещением 
об осуществлении закупки и в соответствии с заявкой такого участ-
ника. Требования к форме и составу заявки установлены в статье 43 
Закона № 44-ФЗ. 

Гарантией того, что на участие в закупках подадут заявки добросо-
вестные поставщики, является обеспечение заявок. Заказчик при 
проведении закупок конкурентным способом обязан установить 
требование обеспечения заявок на участие в закупке в следующих 
размерах:

◆	 если размер НМЦК≤ 20 млн руб., обеспечение от 0,5 % до 1 % 
НМЦК;

◆	 если НМЦК ≥ 20 млн руб., обеспечение от 0,5 % до 5 % НМЦК.

Обратите внимание!

Заказчик вправе не устанавливать такое требование в случае, если НМЦК не пре-
вышает 1 млн руб.

Притом, обеспечение заявки на участие в закупке может быть 
в виде:

◆	 денежных средств, которые блокируются на банковском счете, 
открытом участником в банке, включенном в перечень, утверж-
денный Правительством РФ); 

◆	 независимой гарантии (срок действия независимой гарантии 
должен составлять не менее месяца с даты окончания срока 
подачи заявок).

Обратите внимание!

Выбор способа обеспечения осуществляется участником закупки самостоя-
тельно.
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По итогам проведения закупки заказчик и победитель закупки 
заключают контракт на поставку требуемых товаров, работ, услуг. 
Контракт заключается на условиях, предусмотренных извещением 
об осуществлении закупки, заявкой участника закупки, с которым 
заключается контракт.

При этом, по общему правилу, заказчиком должно быть установ-
лено требование обеспечения исполнения контракта в размере 
от 0,5 % до 30 % НМЦК, за исключением случаев, предусмотренных 
статьей 96 Закона № 44-ФЗ. В случае, если данное требование уста-
новлено, контракт заключается после предоставления участ­
ником закупки, с которым заключается контракт, обеспечения 
исполнения контракта.

Установление требования об обеспечении исполнения контракта 
позволяет снизить риски возникновения убытков, связанных 
с ненадлежащим исполнением или неисполнением контракта, 
нарушением предусмотренных контрактом сроков его исполне­
ния.

Обратите внимание!

В случае непредоставления участником закупки, с которым заключается контракт, 
обеспечения исполнения контракта в срок, установленный для заключения кон-
тракта, такой участник считается уклонившимся от заключения контракта.

Кроме того, в контракт включается обязательное условие об от­
ветственности заказчика и поставщика за неисполнение или не-
надлежащее исполнение обязательств, предусмотренных контрак-
том. Так, в случае несвоевременного исполнения поставщиком 
обязательств, предусмотренных контрактом, заказчик начисляет 
штраф за ненадлежащее исполнение условий контракта и пени 
за каждый день просрочки исполнения обязательств.

Обратите внимание!

При заключении и исполнении контракта изменение его существенных условий 
не допускается, за исключением случаев, предусмотренных Законом № 44-ФЗ.

При этом, при исполнении контракта не допускается перемена по-
ставщика, за исключением случая, если новый поставщик является 
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правопреемником поставщика по такому контракту вследствие ре-
организации юридического лица в форме преобразования, слия-
ния или присоединения. 

В случае перемены заказчика права и обязанности заказчика, пред-
усмотренные контрактом, переходят к новому заказчику.

Расторжение контракта допускается по соглашению сторон, по ре-
шению суда, в случае одностороннего отказа стороны контракта 
от исполнения контракта в соответствии с гражданским законода-
тельством.

Обратите внимание!

При осуществлении закупок законодательство о закупках устанавливает требова-
ния к заказчикам о внесении сведений о заключении, исполнении и расторжении 
контрактов в реестр контрактов, размещенный в ЕИС. Правила ведения реестра 
контрактов, заключенных заказчиками, утверждены Постановлением Правитель-
ства РФ от 28 ноября 2013 года № 1084. Указанными Правилами установлен пере-
чень информации и документов, подлежащих включению в реестр контрактов. Так, 
например, в реестр контрактов включается информация об исполнении контракта 
(отдельного этапа исполнения контракта). За нарушения порядка размещения ин-
формации и документов в реестре контрактов предусмотрена административная 
ответственность.

Мониторинг, аудит и контроль в сфере закупок

В соответствии со статьей 97 Закона № 44-ФЗ, установлена обя-
занность проведения мониторинга закупок, который представля-
ет собой систему наблюдений в сфере закупок, осуществляемых 
на постоянной основе посредством сбора, обобщения, система-
тизации и оценки информации об осуществлении закупок, в том 
числе реализации планов-графиков. Мониторинг ведется Минфи-
ном России, мониторинг на региональном уровне могут вести ор-
ганы исполнительной власти субъектов и органы местного само-
управления. В рамках мониторинга анализируется информация, 
содержащаяся в ЕИС. 

Аудит в сфере закупок осуществляется Счетной палатой РФ, 
контрольно-счетными органами субъектов РФ и контроль-
но-счетными органами муниципальных образований. Ука-
занные органы в пределах своих полномочий осуществляют 
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анализ и оценку результатов закупок, достижения целей осу-
ществления закупок.

Обратите внимание!

Контроль в сфере закупок осуществляется органами контроля, указанными в пун-
кте 1 части 1 статьи 99 Закона № 44-ФЗ, в отношении субъектов контроля — заказ-
чиков, контрактных служб, контрактных управляющих, комиссий по осуществлению 
закупок и их членов, операторов ЭТП, и т. д., в соответствии с порядком, установ-
ленным Постановлением Правительства РФ от 1 октября 2020 года № 1576, путем 
проведения плановых и внеплановых проверок в отношении субъектов контроля.

Также законодательством установлены требования об осуществле-
нии ведомственного контроля и правила его проведения.
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Глава 6.
БЮДЖЕТНАЯ ПОЛИТИКА И УПРАВЛЕНИЕ 
ФИНАНСАМИ МУНИЦИПАЛЬНОГО 
ОБРАЗОВАНИЯ

В главе будут рассмотрены: 

◆	 нормативно-правовое регулирование бюджетной политики 
в муниципальном образовании; 

◆	 управление доходами местного бюджета; 

◆	 межбюджетные отношения с участием муниципальных обра-
зований;

◆	 управление расходами местного бюджета; 

◆	 управление муниципальным долгом; 

◆	 бюджетный процесс в муниципальном образовании; 

◆	 финансовый контроль за муниципальными финансами; 

◆	 инициативное бюджетирование.

Основные нормативные акты и методические рекомендации

▶	 1.	 Бюджетный кодекс РФ.

▶	 2.	 Налоговый кодекс РФ.

▶	 3.	 Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации».

▶	 4.	 Сборник модельных актов органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации и органов местного самоуправления в целях реализации 
положений Бюджетного кодекса Российской Федерации в сфере межбюд-
жетных отношений на региональном и муниципальном уровнях. Подготовлен 
Минфином России.

▶	 5.	 Методические рекомендации органам государственной власти субъектов 
Российской Федерации и органам местного самоуправления в сфере меж-
бюджетных отношений на региональном и муниципальном уровнях (в связи 
с изменениями бюджетного законодательства в 2021–2022 годах), утв. Минфи-
ном России.
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6.1 Нормативно-правовое  
регулирование бюджетной политики  
в муниципальном образовании

Эффективное выполнение государством возложенных на него 
публичных функций предполагает должный уровень материаль-
но-финансовой обеспеченности гарантий и защиты прав и свобод 
граждан, что обеспечивается за счет образования и использования 
публично-правовых фондов денежных средств — бюджетов15. Гра-
мотное осуществление бюджетной политики и управление финан-
сами муниципального образования обусловливает эффективное 
решение вопросов местного значения, а также реализации обще-
государственных вопросов, решение которых передается на муни-
ципальный уровень в рамках реализации национальных проектов. 
Бюджетная политика — совокупность правовых средств, позволяю-
щих достичь соблюдения публичного интереса при формировании 
и исполнении бюджета публично-правового образования16.

Рассмотрим содержание и основные направления реализации 
бюджетной политики на уровне муниципального образования.

Бюджетно-правовая политика, формируемая в муниципальном 
образовании, будет строиться на совокупности нормативно-право-
вых актов, которыми должны руководствоваться должностные лица 
органов местного самоуправления муниципального образования 
при принятии решений как по определению бюджетной политики, 
так и по реализации ее основных направлений.

Центральным нормативно-правовым актом будет являться Бюд-
жетный кодекс РФ, в котором, исходя из общего принципа единства 
бюджетной системы Российской Федерации, установлены как об-
щие положения об организации и функционировании бюджетной 
системы, формы бюджетной документации и бюджетной отчетно-
сти, единый порядок установления и исполнения расходных обяза-

15	  Постановление Конституционного Суда РФ от 14 июля 2005 года № 8-П.

16	  Казна и бюджет / Р. Е. Артюхин, А. В. Богданова, Ю. В. Гинзбург и др.; отв. ред. Д. Л. Комягин. М.: 
Наука, 2014.
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тельств, единые принципы формирования доходов бюджетов, так 
и отдельные нормы, регламентирующие понятие местного бюдже-
та, бюджетные полномочия муниципальных образований, виды на-
логовых и неналоговых доходов бюджетных муниципальных обра-
зований, межбюджетные отношения с участием муниципалитетов.

Поскольку на территории новых субъектов РФ местное самоуправ-
ление осуществляется только в городских или муниципальных 
округах, то все правила, предусмотренные для бюджетных правоот-
ношений на уровне местного самоуправления, будут применяться 
с учетом специфики их осуществления в городских или муници-
пальных округах.

На федеральном уровне особую роль будут иметь нормативно-пра-
вовые акты Министерства финансов РФ (основной регулятор бюд-
жетной политики государства), а также Федерального казначейства 
России (осуществляет казначейское обслуживание бюджетов и про-
водит бюджетный мониторинг в системе казначейских платежей).

Помимо федерального законодательства, на уровне субъектов РФ 
будут приниматься законы и подзаконные нормативно-правовые 
акты, направленные в том числе на осуществление межбюджетных 
отношений с участием муниципальных образований. Например, 
могут приниматься законы о дополнительных отчислениях муни-
ципалитетам налоговых доходов региональных бюджетов, муници-
пальные образования наделяются отдельными государственными 
полномочиями, закрепляемыми за органами государственной вла-
сти субъекта РФ и др.

На официальном сайте Министерства финансов РФ размещен 
сборник модельных актов органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации и органов местного самоу-
правления в целях реализации положений Бюджетного кодек-
са Российской Федерации в сфере межбюджетных отношений 
на региональном и муниципальном уровнях17. В сборник во-

17	 Министерство финансово РФ // https://minfin.gov.ru/ru/document?id_4=130986-sbornik_
modelnykh_aktov_organov_gosudarstvennoi_vlasti_subektov_rossiiskoi_federatsii_i_organov_
mestnogo_samoupravleniya_v_tselyakh_realizatsii_polozhenii_byudzhetnogo_kodeksa_rossiiskoi_
federatsii_v_sfere_mezhbyudzhetnykh_otnoshenii_na_regionalnom_i_munitsipalnom_urovnyakh 
(дата обращения 01.05.2023).
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шли 20 модельных правовых актов субъекта РФ и 9 модельных 
правовых актов муниципальных образований, собравших луч-
шие практики пятнадцати пилотных регионов в сфере меж-
бюджетных отношений. Поскольку городские округи и муници-
пальные округи не имеют иных муниципальных образований 
на своей территории, с которыми им было бы необходимо вы-
страивать межбюджетные отношения, в первую очередь такая 
нормативно-правовая база будет формироваться на регио-
нальном уровне.

Ознакомьтесь с документом

Примеры модельных правовых актов субъектов РФ:

▶	 «Об установлении единых для соответствующих ВИДОБ муниципальных об-
разований нормативов отчислений в бюджеты муниципальных образований 
от отдельных неналоговых доходов, подлежащих зачислению в соответствии 
с БК РФ в бюджет субъекта Российской Федерации»;

▶	 «О проведении проверки годового отчета об исполнении местного бюджета»;

▶	 «О порядке, сроках заключения соглашений и требованиях к соглашениям, 
которыми предусматриваются меры по социально-экономическому развитию 
и оздоровлению муниципальных финансов городских округов..., а также меры 
ответственности за нарушение порядка и сроков заключения указанных согла-
шений и за невыполнение органами местного самоуправления обязательств, 
возникающих из таких соглашений»;

▶	 «О порядке распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспечен-
ности городских округов..., порядке расчета и установления заменяющих ука-
занные дотации дополнительных нормативов отчислений от налога на доходы 
физических лиц Б местные бюджеты...»;

▶	 «О методике определении уровня расчетной бюджетной обеспеченности го-
родских округов...»;

▶	 «О методике распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспе-
ченности муниципальных районов (городских округов, городских округов 
с внутригородским делением), включая особенности расчета, перечисления 
и использования указанных дотаций»;

▶	 «Об утверждении правил, устанавливающих общие требования к формирова-
нию, предоставлению и распределению субсидий из бюджета субъекта Рос-
сийской Федерации местным бюджетам...»;

▶	 «Об утверждении типового порядка предоставления и распределения субси-
дии из бюджета субъекта Российской Федерации местным бюджетам»;

▶	 «Об общих порядке, правилах предоставления и методике распределения 
иных межбюджетных трансфертов из бюджета субъекта Российской Федера-

ции местным бюджетам».
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Среди модельных правовых актов муниципального уровня, содер-
жащихся в сборнике, следует выделить такие, как: «о типовом реше-
нии представительного органа муниципального образования о бюд-
жете муниципального образования»; «о порядке принятия решения 
представительным органом муниципального образования об отказе 
от получения дотаций или от налоговых доходов по дополнительным 
нормативам отчислений». Отдельно следует упомянуть возможность 
предоставления горизонтальных субсидий, что также требует при-
нятия соответствующего нормативно-правового акта. 

В соответствии со статьей 52 Бюджетного кодекса РФ, составле-
ние и рассмотрение проекта местного бюджета, утверждение 
и исполнение местного бюджета, осуществление контроля за его 
исполнением, составление и утверждение отчета об исполнении 
местного бюджета осуществляются органами местного самоуправ-
ления самостоятельно с соблюдением требований, установлен-
ных Бюджетным кодексом Российской Федерации. Таким образом, 
в муниципальном образовании должна быть сформирована соот-
ветствующая правовая база, необходимая для осуществления эф-
фективной бюджетной политики.

Исходя из содержания бюджетной политики муниципального об-
разования, она будет включать в себя совокупность мероприятий 
и действий, направленных на управление доходами и расходов 
местного бюджета, управление муниципальным долгом, осущест-
вление бюджетного процесса, осуществление межбюджетных 
отношений, осуществление финансового контроля за местным 
бюджетом и муниципальным имуществом, а также проведение 
в муниципальном образовании мероприятий по инициативному 
бюджетированию как одному из перспективных направлений раз-
вития муниципальных финансов.
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Основные направления бюджетной политики будут утверждаться 
муниципальным правовым актом (Рисунок 18).

Рисунок 18. Основные направления бюджетной и налоговой политики 
Дальнегорского городского округа Приморского края18

18	  Бюджет для граждан Исполнение бюджета 2022 года Дальнегорского городского округа 
https://dalnegorsk-mo.ru/media/project_mo_175/14/46/c3/d6/f0/6a/otchet-ob-ispolnenii-byudzheta-
dalnegorskogo-gorodskogo-okruga-za-2022-god.pdf (дата обращения 15.05.2023).
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6.2 Управление доходами  
местного бюджета

Общие положения о доходах местных бюджетов установлены ста-
тьей 41 Бюджетного кодекса РФ, в соответствии с которой доходы 
делятся на три группы: налоговые доходы; неналоговые доходы; 
безвозмездные поступления.

Перечень налоговых доходов местных бюджетов закреплен статья-
ми 61-61.6 БК РФ в зависимости от вида муниципального образова-
ния и может включать отчисления как от федеральных и региональ-
ных налогов и сборов, так и местных. Налоговые доходы городских 
округов установлены статьей 61.2, а муниципальных округов — ста-
тьей 61.6 Бюджетного кодекса РФ, перечень их является идентич-
ным и включает в себя:

◆	 зачисления от местных налогов по нормативу 100 % (земельно-
го налога и налога на имущество физических лиц); 

◆	 зачисления от федеральных налогов и сборов и специальных на-
логовых режимов (налога на доходы физических лиц — 15 % (по на-
логовой базе, превышающей 5 миллионов рублей, — 13 %); единого 
сельскохозяйственного налога — 100 %, патентной системы нало-
гообложения — 100 %; государственной пошлины за совершение 
отдельных видов юридически значимых действий — 100 %).

Бюджетный кодекс РФ (статья 158) предусматривает возможность 
дополнительных отчислений в местный бюджет от налогов по ре-
шению субъекта РФ (акцизы, налог на доходы физических лиц, на-
лог на прибыль организаций, упрощенная система налогообложе-
ния и др.).

Так, по данным об исполнении местных бюджетов в Российской 
Федерации на 01.01.202219 в структуре доходов местных бюджетов 
наблюдается рост поступлений от налога на прибыль организа-
ций и налога на доходы физических лиц, при этом традиционно 
НДФЛ занимает существенную долю в структуре налоговых дохо-
дов местных бюджетов (по данным Министерства финансов РФ 

19	 Министерство финансов РФ // https://minfin.gov.ru/common/upload/library/2022/03/main/
Prezentatsiya_na_01.01.2022.pdf (дата обращения 10.04.2023).
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на 01.01.2020 — 63 %). На Рисунке 2 приводятся сведения о налоговых 
доходах бюджета городского округа Кинешма Ивановской области.

Рисунок 19. Структура налоговых доходов бюджета  
городского округа Кинешма в 2022 году20

Таким образом, существенную долю в структуре налоговых доходов 
местных бюджетов играют федеральные налоги, на установление 
которых муниципальное образование напрямую повлиять не мо-
жет, поскольку в соответствии со статьей 12 НК РФ данные налоги 
устанавливаются и вводятся в действие самим Налоговым кодек-
сом РФ, который определяет все элементы налога. В то же время 
косвенное влияние муниципалитеты все же оказывают: путем раз-
вития и поддержки на своей территории бизнеса, в том числе ма-
лого и среднего, что будет влиять как на повышение собираемости 
налога на прибыль организации, налогов, уплачиваемых по специ-
альным налоговым режимам, так и в части уплаты налога на дохо-
ды физических лиц, поскольку развитие бизнеса приводит к соз-
данию новых рабочих мест. Здесь возможно несколько вариантов 
деятельности органов местного самоуправления муниципального 
образования: постоянное взаимодействие с налоговыми органа-
ми, а также органами государственной власти, от которых зависит 

20	 https://kineshemec.ru/news/ekonomika-biznes/v-2022-godu-v-kazne-kineshmy-ozhidajetsa-375-
mln-nalogovyh-i-nenalogovyh-dohodov-34393.html .
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развитие предпринимательства в регионе; ежемесячный монито-
ринг крупнейших налогоплательщиков; участие в так называемых 
зарплатных комиссиях, с целью отслеживания сложностей у рабо-
тодателей, возможных невыплат заработной платы; имущественная 
поддержка предпринимателей путем предоставления льготных ус-
ловий аренды муниципального имущества и пр.

Лучшие практики21

Для решения вопросов мобилизации налоговых и неналоговых доходов в бюджет 
МО г. Аткарск, изыскания дополнительных резервов поступлений на системной ос-
нове осуществляется деятельность межведомственной комиссии по вопросам обе-
спечения исполнения доходной части бюджета.

С целью увеличения налогооблагаемой базы проведено 47 рейдов по выявлению 
неформальной занятости, трудовые договоры заключены с 276 гражданами. В ре-
зультате проведенных работ в бюджет поступило от физических лиц 396,7 тыс. руб., 
страховых взносов 775,5 тыс. руб.

Что касается местных налогов, то, несмотря на то, что они вводятся 
в действие муниципальными правовыми актами представительных 
органов муниципальных образований, а значит муниципальное 
образование может напрямую повлиять на размер налоговых ста-
вок, налоговых льгот и пр., данные налоги зачастую не являются ос-
новными в структуре налоговых доходов местных бюджетов. Также 
важным фактором является создание и эффективное использова-
ние системы кадастровой оценки объектов имущественных нало-
гов (земли и недвижимости), поскольку пока такая система не будет 
создана, сложно говорить о существенных поступлениях от данных 
налогов в местный бюджет.

Перечень неналоговых доходов местного бюджета определяется ста-
тьей 62 Налогового кодекса РФ. Доля неналоговых доходов в струк-
туре местного бюджета зависит от наличия у муниципального обра-
зования в собственности земли и недвижимого имущества, которое 
можно продать или сдать в аренду, оказания платных услуг, а также 
наличия муниципальных предприятий, прибыль от деятельности ко-
торых поступает в местный бюджет. 

21	 Город Аткарск. Сборник лучших муниципальных практик «Управление муниципальными фи-
нансами 2021 год.
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Традиционно существенную долю неналоговых доходов составляет 
арендная плата за землю (Рисунок 20).

Рисунок 20. Структура неналоговых доходов бюджета  

городского округа Кинешма в 2022 году22

6.3 Межбюджетные отношения  
с участием муниципальных образований

Традиционно существенную долю в структуре доходов местных 
бюджетов занимают межбюджетные трансферты, что вызывает не-
обходимость эффективного межбюджетного взаимодействия меж-
ду субъектом РФ и муниципальным образованиям.

Межбюджетные трансферты могут быть представлены в виде дота-
ций, субвенций, субсидий, а также иных межбюджетных трансфер-
тов, преимущественного из вышестоящего бюджета23.

22	  https://kineshemec.ru/news/ekonomika-biznes/v-2022-godu-v-kazne-kineshmy-ozhidajetsa-375-
mln-nalogovyh-i-nenalogovyh-dohodov-34393.html .

23	  В настоящее время Бюджетный кодекс РФ предусматривает возможность предоставления 
горизонтальных субсидий между двумя муниципальными образованиями, однако такая прак-
тика пока не сложилась.



141

Гл
ав

а 
6

. Б
ю

д
ж

ет
н

ая
 п

ол
и

ти
ка

 и
 у

п
р

ав
ле

н
и

е 
ф

и
н

ан
са

м
и

 м
ун

и
ц

и
п

ал
ьн

ог
о 

об
р

аз
ов

ан
и

я

Как видно из представленного графика (Рисунок 21), межбюджет-
ные трансферты имеют тенденцию роста с каждым годом, при этом 
в их структуре привалируют субвенции.

Рисунок 21. Динамика межбюджетных трансфертов, предоставляемых местным 
бюджетам из других бюджетов бюджетной системы24 

Необходимо осуществлять контроль за целевым и эффективным 
использованием средств, полученных из регионального бюдже-
та в виде субсидий, субвенций и иных межбюджетных расходов. 
Оперативный контроль может осуществляться специалистами фи-
нансового органа путем еженедельного мониторинга выполнения 
муниципальным образованием условий предоставления и расхо-
дования целевых межбюджетных трансфертов, что позволит эффек-
тивно управлять рисками совершения нарушений в данной сфере.

24	  Министерство финансов РФ // https://minfin.gov.ru/common/upload/library/2022/03/main/
Prezentatsiya_na_01.01.2022.pdf (дата обращения 10.04.2023).
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Лучшие практики25

Для осуществления контроля за целевым и эффективным расходованием средств, 
поступающих из вышестоящих бюджетов и имеющих целевое значение, отдельно 
на каждый межбюджетный трансферт были заведены карточки контроля расходо-
вания. В данных карточках отражаются: 

▶	 условия и порядок предоставления субвенций, субсидий и иных межбюджет-
ных трансфертов, установленных нормативными правовыми актами Россий-
ской Федерации, Оренбургской области, соглашениями на предоставление 
средств, заключаемыми между исполнительными органами государственной 
власти Оренбургской области и администрацией города Орска; 

▶	 соблюдение администрацией города в лице главных распорядителей бюджетных 
средств обязательств, установленных при предоставлении вышеназванных средств; 

▶	 направления расходования межбюджетных трансфертов; 

▶	 соблюдение сроков выполнения установленных мероприятий. 

6.4 Управление расходами  
местного бюджета

Особое внимание уделяется формированию и управлению муници-
пальными расходами, поскольку зачастую муниципальные образо-
вания отвечают не только за решение вопросов местного значения, 
но и за выполнение переданных им государственных полномочий 
(расходования субвенций), а в последнее время и реализацию на-
циональных проектов (расходование субсидий). 

Расходы местного бюджета формируются в соответствии с расход-
ными обязательствами, исполнение которых должно происходить 
в очередном финансовом году (Рисунок 22).

Статья 87 Бюджетного кодекса РФ устанавливает, что органы мест-
ного самоуправления обязаны вести реестр расходных обяза-
тельств. Порядок ведения такого реестра устанавливается местной 
администрацией муниципального образования. Реестр расходных 
обязательств муниципального образования представляется финан-
совым органом муниципального образования в финансовый орган 
субъекта Российской Федерации в порядке, установленном финан-
совым органом субъекта Российской Федерации.

25	  Городской округ город Орск Оренбургской области. Сборник лучших муниципальных практик 
«Управление муниципальными финансами», 2019 год.
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Бюджетные ассигнования (предельные объемы денежных средств, 
предусмотренных в соответствующем финансовом году для ис-
полнения бюджетных обязательств) определяются в соответствии 
со статьей 69 Бюджетного кодекса РФ. Практика показывает, что ор-
ганы местного самоуправления совершают ошибки в выборе фор-
мы бюджетного ассигнования.

Возможные риски!

Примеры нарушений при выборе формы ассигнований26

Субсидии коммерческой организации — вместо закупок предоставление субсидии 
унитарному предприятию на выполнение дорожных работ в отношении дорог об-
щего пользования.

Закупки вместо субсидии — благоустройство дворовых территорий, ремонт и за-
мена объектов, которые являются общей долевой собственностью владельцев по-
мещений дома.

Прочие закупки вместо бюджетных инвестиций — создание (благоустройство) об-
щественных пространств, парков, скверов с новыми либо реконструируемыми объ-
ектами капитального строительства.

Субсидии автономному учреждению вместо закупки — автономные и бюджетные 
учреждения не могут быть уполномоченными органами (казенными учреждения-
ми) при централизации закупок.

Субсидии на иные цели вместо субсидии на выполнение задания — деятельность 
(мероприятие) не включена в перечень государственных и муниципальных услуг 
(работ) либо не включена в объем задания.

26	  Мартынов С. Н. Анализ организации и осуществления бюджетного процесса в муниципальных 
образованиях // https://portalkso.ru/mkso_union/events/learning (дата обращения 30.04.2023).

Рисунок 22. Расходные обязательства муниципального образования
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Муниципальные учреждения предоставляют муниципальные ус-
луги, требования к составу, качеству и (или) объему (содержанию), 
условиям, порядку и результатам оказания которых (а также выпол-
нения работ) устанавливаются в муниципальном задании. Муни-
ципальное задание включает в себя все виды услуг и работ, кото-
рые учреждение оказывает и выполняет полностью или частично 
за счет средств бюджета в рамках уставной деятельности. Эффек-
тивность выполнения муниципального задания определяется 
на основании отчета учреждения о выполнении муниципального 
задания. В практике часто встречаются нарушения при финансиро-
вании и выполнении муниципального задания.

Возможные риски!

Примеры нарушений при формировании, финансировании и выполнении му­
ниципального задания27

В задание включены услуги (работы), не предусмотренные федеральным и регио-
нальным перечнем.

Оказание услуги (выполнение работы) не является основным видом деятельности 
учреждения.

Мероприятия, включенные в объем услуг (работ), могут осуществляться только ор-
ганами власти.

Несоблюдение требований к содержанию задания или соглашения о предоставле-
нии субсидий.

Несоблюдение сроков утверждения и изменения задания.

Неверное определение объемов субсидии (не равна произведению объема услуг 
и нормативов затрат).

Неверное определение нормативов затрат (федеральные отраслевые требования).

Необоснованный плановый либо недостоверный фактический объем услуг (работ).

Несоблюдение сроков (графика) и условий перечисления субсидий.

Нарушение порядка изменения задания и объема субсидий.

Невыполнение задания (количественных или качественных показателей).

Нецелевое использование субсидии (судебная практика и позиция Минфина Рос-
сии различаются).

Составление и ведение плана финансово-хозяйственной деятельности.

Показателями управления расходами местных бюджетов могут быть: 
соблюдение условий софинансирования расходов на выплату зара-
ботной платы работникам муниципальных учреждений; достижения 

27	  Мартынов С. Н. Анализ организации и осуществления бюджетного процесса в муниципальных 
образованиях // https://portalkso.ru/mkso_union/events/learning (дата обращения 30.04.2023).
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показателей средней заработной платы работников бюджетной сфе-
ры; доля объектов капитального строительства, на которые оформле-
но право муниципальной собственности; формирование бюджетных 
ассигнований муниципального дорожного фонда; доля бюджетных 
ассигнований на осуществление бюджетных инвестиций и др.

Большое значение имеет эффективное управление расходованием 
средств местных бюджетов в сфере строительства (реконструкции, 
капитального ремонта), поскольку такие расходы могут быть осу-
ществлены как в рамках реализации муниципальных программ, так 
и в рамках реализации национальных проектов за счет субсидий, 
выделяемых их вышестоящих бюджетов.

Внимание к таким проектам необходимо уделять уже на этапе со-
ставления проекты сметы контракта, поскольку допущенные в это 
время нарушения неизбежно влекут увеличение затрат на строи-
тельство или невыполнение работ в срок. 

Этапы составления проекта сметы контракта28

◆	 Анализ проектной и, в том числе в ее составе, сметной доку-
ментации, их обобщение и систематизация

◆	 Детализация объекта строительства по конструктивным решени-
ям (элементам) и комплексам (видам) подрядных работ и затрат

◆	 Определение объемов работ и единиц измерений конструк-
тивных решений (элементов), комплексов (видов) работ и за-
трат. Формирование ведомости объемов работ

◆	 Расчет цены конструктивных решений (элементов), комплексов 
(видов) работ, принятых в соответствии с детализацией объекта

◆	 Формирование проекта сметы контракта по установленной 
форме в пределах определенной НМЦК

Часто также встречаются случаи нерезультативного использования 
бюджетных средств, в связи с невыполнением работ, и, как след-
ствие, необходимостью повторного финансирования выполнения 
работ из бюджета.

28	  Головин С. В. Вопросы составления сметы контракта и внесения в нее 
изменений при реализации инвестиционно-строительных 
проектов // https://portalkso.ru/mkso_union/events/discussion/ (дата обращения 15.05.2023).
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Обратите внимание!

Пример нерезультативного использования бюджетных средств Администрацией 
М…... сельского поселения на сумму 137,8 тыс. руб. на приобретение строительных 
материалов для строительства гаражa на территории администрации поселения.

Администрацией поселения в 2020 году приобретаются строительные материалы 
на сумму 137,8 тыс. руб. Кроме того, была оказана благотворительная помощь в виде 
безвозмездной передачи от физ. лица строительных материалов. Согласно пер-
вичным документам, материалы были потрачены на возведение гаража в полном 
объеме. С целью устранения отрицательного результата использования бюджетных 
средств администрацией поселения в следующем, 2021-м финансовом году вновь 
приобретаются строительные материалы для повторного возведения коробки га-
ража, на сумму 169,0 тыс. руб., которые также были использованы в полном объеме. 
В итоге, общая сумма расходов на возведение объекта составила 306,8 тыс. руб.

Следовательно, расходы на приобретение строительных материалов за счет средств 
бюджета поселения превысили плановые почти в 2 раза29.

6.5 Управление муниципальным долгом

В том случае, когда муниципальное образование осуществляет муни-
ципальные заимствования, выдает гарантии по обязательствам тре-
тьих лиц, осуществляет выпуск ценных бумаг, оно формирует муници-
пальный долг. В соответствии с Бюджетным кодексом РФ, управление 
муниципальным долгом осуществляется местной администрацией 
(исполнительно-распорядительным органом муниципального обра-
зования) в соответствии с уставом муниципального образования.

Практика по сдерживанию (сокращению) муниципального долга 
включает в себя проведение органами местного самоуправления 
взвешенной долговой политики, досрочное погашение долга, заме-
ну долговых обязательств более «дешевыми» заимствованиями)30.

Одна из лучших практик по управлению муниципальным долгом 
представлена городским округом Дзержинск Нижегородской области, 
который предложил методику «Модельный муниципальный долг»31.

29	  Круглый стол «Применение аудита эффективности в деятельности муниципальных контроль-
но-счетных органов», 26.05.2023. Доклад Журбиной С. Н. // https://portalkso.ru/mkso_union/events/
discussion/ (дата обращения 30.05.2023).

30	  Сборник лучших муниципальных практик «Управление муниципальными финансами 2021 
год» // https://www.economy.gov.ru/material/departments/d35/luchshaya_municipalnaya_praktika/
sborniki_luchshih_municipalnyh_praktik_2021.html (дата обращения 16.04.2023).

31	  Там же.
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Лучшие практики

Методика «Модельный муниципальный долг» — это определение оптимального 
сценария как диапазонного значения показателей уровня муниципального долга 
и расходов на его погашение и обслуживание, позволяющего принимать решение 
об объеме расходных обязательств, необходимых для решения вопросов местного 
значения и вопросов развития города, рассчитанный с учетом ограничений, уста-
новленных бюджетным законодательством.

Анализ особенностей описываемых практик позволяет сформули-
ровать перечень мер, принятых органами местного самоуправле-
ния, для их внедрения и реализации.

Перечень мер, принятых органами местного самоуправления,  
для внедрения и реализации описываемых практик32

▶	 Безусловное соблюдение ограничений, установленных бюджетным законо-
дательством РФ.

	▶ Сценарный подход — расчет базового, негативного, позитивного и оптималь-
ного сценариев для каждой группы заемщиков по уровню долговой устойчи-
вости.

▶	 Учет в расчете показателей уровня муниципального долга потребности в фи-
нансировании приоритетных расходных обязательств.

	▶ Равномерное распределение долговой нагрузки на городской бюджет, 
а именно распределение объема погашения долга по годам

▶	 Расчет как максимальных рисков по ухудшению долговой нагрузки на город-
ской бюджет в допустимых БК РФ пределах, так и потенциал для перевода 
города в группу заемщиков с высоким уровнем долговой устойчивости.

Ключевая особенность:

определение оптимального сценария как диапазонного значения показателей 
уровня муниципального долга и расходов на его погашение и обслуживание, 
позволяющего принимать решение об объеме расходных обязательств, необходи-
мых для решения вопросов местного значения и вопросов развития города.

32	  Сборник лучших муниципальных практик «Управление муниципальными финансами 2021 
год» // https://www.economy.gov.ru/material/departments/d35/luchshaya_municipalnaya_praktika/
sborniki_luchshih_municipalnyh_praktik_2021.html (дата обращения 16.04.2023).
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6.6 Бюджетный процесс  
в муниципальном образовании

Основы бюджетного процесса закреплены Бюджетным кодек-
сом РФ, но большая часть норм, регламентирующих порядок со-
ставления проекта местного бюджета, его рассмотрение и приня-
тие, исполнение местного бюджета, ведения учета и составления 
отчетности регламентируется муниципальными правовыми акта-
ми. В связи с этим важно, чтобы за каждым органом местного са-
моуправления, участником бюджетного процесса муниципально-
го уровня четко был закреплен свой объем полномочий, а также 
осуществлялся контроль за их неукоснительным соблюдением.

В настоящее время формирование и исполнение местных бюдже-
тов осуществляется программно-целевым методом, в связи с чем 
особое внимание при формировании «программного бюджета» 
уделяется повышению эффективности реализации муниципаль-
ных программ, сокращению нерезультативных расходов, выпол-
нению целей, обозначенных в стратегических документах муници-
пального образования.

Для муниципального уровня бюджетов характерно обязательное 
правило по взаимодействию с населением, которое выражает-
ся в обязательном проведении публичных слушаний по проек-
ту местного бюджета и отчету о его исполнении в соответствии 
со статьей 28 Федерального закона № 131-ФЗ. В соответствии с за-
коном, порядок организации и проведения публичных слушаний 
может устанавливаться как уставом муниципального образования, 
так и нормативным правовым актом представительного органа 
муниципального образования. Таким нормативно-правовым ак-
том может быть решение о бюджетном процессе в муниципаль-
ном образовании (если речь идет именно об организации публич-
ных слушаний по бюджету, например: Решение Совета народных 
депутатов округа Муром от 29 марта 2016 года № 141 «Об утверж-
дении положения о бюджетном процессе в округе Муром») или 
отдельный акт, регламентирующий общий порядок проведения 
публичных слушаний (например, Решение Совета депутатов г. 
Лобня МО от 22 июня 2006 года № 26/508 «О Положении о порядке 
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организации и проведения публичных слушаний на территории 
города Лобни»; Решение Совета депутатов городского округа Дол-
гопрудный МО от 18 декабря 2020 года № 92-нр «Об утверждении 
Положения о порядке организации и проведения публичных слу-
шаний в городском округе Долгопрудный Московской области»).

Важнейшей задачей при осуществлении бюджетного процесса 
является обеспечение прозрачности, открытости и подотчетности 
деятельности органов местного самоуправления и муниципаль-
ных учреждений, а также повышение качества их финансового 
управления, в том числе за счет формирования единого инфор-
мационного пространства, применения информационных техно-
логий в сфере управления муниципальными финансами. Приме-
нение таких технологий позволяет более эффективно собирать 
и консолидировать отчетность.

Лучшая муниципальная практика по управлению муниципальными  
финансами в 2022 году. 2 место — город Саратов33

Результаты реализации практики:

1.	 Реализованы мероприятия по усовершенствованию процесса сбора и консо-
лидации отчетности муниципального образования «Город Саратов» с приме-
нением инструментов цифровизации и автоматизации.

1.	 Внедрена схема визирования специалистами всей предоставляемой главны-
ми администраторами бюджетных средств (ГАБС) отчетности.

1.	 Разработана и внедрена схема корректировки отчетности с применением 
электронной (цифровой) подписи (ЭЦП).

6.7 Финансовый контроль 
за муниципальными финансами

Бюджетный кодекс РФ в главе 26 закрепляет основы муниципаль-
ного финансового контроля, который может быть внешним и вну-
тренним, предварительным и последующим.

К органам внешнего финансового контроля относятся создавае-
мые в муниципальных образованиях контрольно-счетные орга-

33	  Всероссийский конкурс «Лучшая муниципальная практика» 2022 года. Номинация «Муници-
пальная экономическая политика и управление муниципальными финансами». С. 17.
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ны, правовой статус которых определяется Федеральным законом 
от 7 февраля 2011 года № 6-ФЗ «Об общих принципах организации 
и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Россий-
ской Федерации и муниципальных образований» и муниципаль-
ным нормативно-правовым актом о контрольно-счетном органе. 
В то же время создание такого органа в муниципальном образо-
вании не является обязательным, несмотря на обязательность про-
ведения внешнего финансового контроля в отношении местных 
бюджетов. В связи с этим, полномочия по осуществлению внеш-
него муниципального финансового контроля могут быть переданы 
на уровень субъекта РФ и осуществляться контрольно-счетным ор-
ганом региона. В этом случае между муниципальным образовани-
ем и субъектом РФ заключается соглашение. 

Практику деятельности контрольно-счетных органов муниципаль-
ных образований России можно найти на портале Счетной пала-
ты РФ и контрольно-счетных органов РФ, где представлены мате-
риалы мероприятий, круглых столов и дискуссионных площадок, 
проводимых Союзом муниципальных контрольно-счетных орга-
нов (Союз МКСО)34. В 2022–2023 годах были обсуждены такие темы, 
как: практика проведения внешнего муниципального финансового 
контроля за обустройством дворовых территорий и общественных 
пространств при реализации национального проекта «Жилье и го-
родская среда»; оценка эффективности управления и распоряжения 
объектами муниципальной собственности в казне муниципально-
го образования; практика выявления и классификации нарушений, 
выявленных по результатам проверки расходования бюджетных 
средств в сфере строительства (капитального ремонта); практика ра-
боты МКСО с документами стратегического планирования и др.

Осуществление внутреннего муниципального финансового кон-
троля закрепляется федеральными стандартами, утвержденными 
Правительством РФ. В настоящий момент приняты 7 федеральных 
стандартов35. Для планирования и проведения внутреннего муни-

34	  https://portalkso.ru/mkso_union/events/ (дата обращения 10.05.2023).

35	  См., например: Постановление Правительства РФ от 17 августа 2020 года № 1235 «Об утверждении 
федерального стандарта внутреннего государственного (муниципального) финансового контроля 
«Проведение проверок, ревизий и обследований и оформление их результатов»»; Постановление 
Правительства РФ от 6 февраля 2020 года № 95 «Об утверждении федерального стандарта внутрен-
него государственного (муниципального) финансового контроля «Принципы контрольной деятель-
ности органов внутреннего государственного (муниципального) финансового контроля»» и др.
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ципального финансового контроля в муниципальном образовании 
принимаются соответствующие правовые акты, регламентирую-
щие данную деятельность.

6.8 Инициативное бюджетирование

Практики инициативного бюджетирования получают все большее 
распространение в России, что нашло отражение во включении 
в Бюджетный кодекс РФ принципа участия граждан в бюджетном 
процессе. 

Инициативное бюджетирование (ИБ) - общее название, использу-
емое для обозначения совокупности практик вовлечения граждан 
в бюджетный процесс в Российской Федерации, объединенных 
идеологией гражданского участия, а также сфера государственного 
и муниципального регулирования участия населения в определе-
нии и выборе проектов, финансируемых за счет средств соответ-
ствующих бюджетов и последующем контроле за реализацией ото-
бранных проектов со стороны граждан36. 

Практик инициативного бюджетирования37 в настоящее время мно-
жество. С введением в Федеральный закон № 131-ФЗ возможности 
реализации инициативных проектов и уплаты инициативных плате-
жей возможности инициативного бюджетирования расширились.

Эффекты от внедрения инициативного бюджетирования 

Экономические: 

◆	 повышение эффективности расходования бюджетных средств; 

◆	 повышение сохранности реализованных проектов; 

Социальные: 

◆	 рост вовлеченности граждан в бюджетный процесс; 

36	  Методические рекомендации по подготовке и реализации практик инициативного бюджети-
рования в Российской Федерации (утв. Минфином России) (в ред. от 22 декабря 2021 г.) // СПС 
КонсультантПлюс.

37	  Под ними понимают программу (проект), направленную на вовлечение граждан в бюджетный 
процесс и участие граждан в принятии бюджетных решений.
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◆	 повышение уровня доверия к власти; 

◆	 снижение иждивенческих настроений со стороны населения 
и активизация его участия в местном развитии.

Большое распространение получают практики инициативно-
го бюджетирования с целью вовлечения граждан в голосование 
за проекты по благоустройству территорий, которые реализуются 
в рамках национального проекта «Жилье и городская среда».

В 2023 году Луганская Народная Республика, Донецкая Народная 
Республика и Запорожская область впервые участвуют в програм-
ме «Формирование комфортной городской среды» нацпроекта 
«Жилье и городская среда». Основные цели программы — сделать 
города комфортнее для жителей, повысить индекс качества город-
ской среды, вдвое сократить количество городов с неблагоприят-
ной средой, вовлечь граждан в процесс благоустройства городов.

Рейтинговое голосование по отбору общественных террито-
рий и дизайн‑проектов благоустройства проходило с 15.04.2023 
по 31.05.2023 года38. Проекты, вынесенные на голосование, могли 
разрабатываться и предлагаться самими жителями или при их уча-
стии, а при их реализации также предусмотрено финансовое и тру-
довое участие граждан.

Практические выводы:

Эффективная работа по реализации бюджетной политики муници-
пального образования и управления муниципальными финансами 
должна включать комплекс мероприятий.

Увеличение доходной части местного бюджета, сокращение задол-
женности по налоговым и неналоговым платежам возможно за счет 
работы межведомственных рабочих групп и комиссий органов 
местного самоуправления с участием налоговых органов, службы 
судебных приставов и др.; усиления работы по неплатежам в бюд-
жет, легализации бизнеса и объектов налогообложения; повыше-

38	  ДНР: https://80.gorodsreda.ru/ ЛНР: https://81.gorodsreda.ru/ Запорожская область https://85.
gorodsreda.ru/ 
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ния эффективности использования муниципального имущества 
и земельных участков; развития предпринимательства.

Оперативный контроль за целевым и эффективным использовани-
ем средств, полученных из регионального бюджета в виде субси-
дий, субвенций и иных межбюджетных расходов, может осущест-
вляться специалистами финансового органа путем еженедельного 
мониторинга выполнения муниципальным образованием условий 
предоставления и расходования целевых межбюджетных транс-
фертов, что позволит эффективно управлять рисками совершения 
нарушений в данной сфере.

При осуществлении бюджетных расходов следует учитывать риски 
в виде возможных нарушений при выборе формы ассигнований, 
при формировании, финансировании и выполнении муниципаль-
ного задания.

Показателями управления расходами местных бюджетов могут быть: 
соблюдение условий софинансирования расходов на выплату зара-
ботной платы работникам муниципальных учреждений; достижения 
показателей средней заработной платы работников бюджетной сфе-
ры; доля объектов капитального строительства, на которые оформле-
но право муниципальной собственности; формирование бюджетных 
ассигнований муниципального дорожного фонда; доля бюджетных 
ассигнований на осуществление бюджетных инвестиций и др.

Снижение муниципального долга возможно за счет следующих меро-
приятий: досрочное погашение долга; замена долговых обязательств 
более «дешевыми» заимствованиями; установление моратория на пре-
доставление муниципальных гарантий, контроль за выполнением 
принципалом обязательств перед бенефициаром по обязательствам, 
обеспеченным муниципальной гарантией; привлечение временно 
свободных средств муниципальных бюджетных и автономных учреж-
дений в целях непривлечения кредитов кредитных организаций. 

Эффективное управления муниципальными финансами невозмож-
но без вовлечения граждан в бюджетный процесс, которое возмож-
но как через публичные слушания по местному бюджету, так и че-
рез проекты инициативного бюджетирования.



154

Гл
ав

а 
7.

 З
ем

ле
п

ол
ьз

ов
ан

и
е 

и
 г

р
ад

ос
тр

ои
те

ль
н

ая
 д

ея
те

ль
н

ос
ть

Глава 7.
ЗЕМЛЕПОЛЬЗОВАНИЕ И 
ГРАДОСТРОИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ

В главе будут рассмотрены следующие вопросы:

◆	 правовые аспекты землепользования в Российской Федера-
ции;

◆	 общие требования к осуществлению градостроительной дея-
тельности в Российской Федерации.

Основные нормативные правовые акты и методические материалы

▶	 1.	 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть первая) от 30 ноября 
1994 года № 51-ФЗ.

▶	 2.	 Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октября 2001 года № 136-ФЗ.

Федеральный закон от 21 декабря 2004 года № 172-ФЗ «О переводе земель или зе-
мельных участков из одной категории в другую».

▶	 3.	 Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29 декабря 2004 года 
№ 190-ФЗ.

▶	 4.	 Федеральный закон от 13 июля 2015 года № 218-ФЗ «О государственной ре-
гистрации недвижимости».

▶	 5.	 Приказ Минрегиона России от 26 мая 2011 года № 244 «Об утверждении Ме-
тодических рекомендаций по разработке проектов генеральных планов посе-
лений и городских округов».

Отношения в сфере землепользования и градостроительной 
деятельности регулируются в Российской Федерации двумя от-
раслями законодательства: земельным законодательством и за-
конодательством о градостроительной деятельности. Базовой за-
дачей законодательства о второй отрасли является обеспечение 
предпосылок и условий для формирования земельных участков 
через планирование использования территорий. В свою очередь, 
земельным законодательством регулируются вопросы оборота 
и использования уже сформированных земельных участков (Та-
блица 7).
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Таблица 7. Состав земельного законодательства РФ и законодательства  
о градостроительной деятельности РФ

Земельное законодательство
Законодательство о градострои-

тельной деятельности

Земельный кодекс РФ Градостроительный кодекс РФ

Гражданский кодекс РФ Федеральный закон 1995 года 

«Об архитектурной деятельности 
в Российской Федерации»

Федеральный закон 2015 года «О государственной 
регистрации недвижимости»

Федеральный закон 2004 года «О переводе земель 
или земельных участков из одной категории в другую»

7.1 Правовые аспекты землепользования 
в Российской Федерации

7.1.1 Категории земель и виды разрешенного 
использования земельных участков

Одним из базовых принципов земельного законодательства РФ яв-
ляется деление земель по целевому назначению на категории. Ка-
тегории земель перечислены в пункте 1 статьи 7 Земельного кодек-
са РФ и включают в себя:

◆	 земли сельскохозяйственного назначения;

◆	 земли населенных пунктов;

◆	 земли промышленности, энергетики, транспорта, связи, ради-
овещания, телевидения, информатики, земли для обеспече-
ния космической деятельности, земли обороны, безопасности 
и земли иного специального назначения;

◆	 земли особо охраняемых территорий и объектов;

◆	 земли лесного фонда;

◆	 земли водного фонда;

◆	 земли запаса.
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Принадлежность земли к той или иной категории влияет на ее право-
вой режим, то есть определяет, в каких целях должны использоваться 
земельные участки из состава соответствующей категории земель. Так, 
например, землями населенных пунктов признаются земли, исполь-
зуемые и предназначенные для застройки и развития населенных 
пунктов (пункт 1 статьи 85 Земельного кодекса РФ). Категория земель 
может быть изменена путем перевода земель или земельных участ-
ков из одной категории в другую. Порядок такого перевода, а также 
особенности перевода земель или земельных участков применитель-
но к отдельным категориям, урегулированы отдельным федеральным 
законом39. (Это сноска) Однако из этого правила есть исключение — 
перевод земель из различных категорий земель в земли населенных 
пунктов осуществляется генеральным планом.

Наряду с конструкцией деления земель на категории, правовой ре-
жим земель определяется также с учетом разрешенного использо-
вания земель и земельных участков, в соответствии с федеральными 
законами. В отношении земельного участка могут быть установлены 
один или несколько видов разрешенного использования, которые, 
в соответствии с правилами градостроительного зонирования, само-
стоятельно могут выбираться правообладателем земельного участ-
ка. В свою очередь, конкретный вид разрешенного использования 
земельного участка должен соответствовать целевому назначению 
категории земель, к которой относится земельный участок. 

Законодатель связывает понятие «разрешенное использование 
земельных участков» с градостроительным зонированием. Такое 
зонирование, в свою очередь, реализуется посредством приня-
тия правил землепользования и застройки, принимаемых только 
на местном уровне (включая города федерального значения). По-
средством правил землепользования и застройки утверждаются 
градостроительные регламенты, которые действуют в границах 
территориальных зон и определяют правовой режим как земель-
ных участков, так и расположенных в их границах объектов недви-
жимости. Вместе с тем градостроительный регламент в отношении 
отдельных земель (например, земель лесного или водного фонда, 
земель запаса, земель сельхозугодий) не устанавливается. 

39	  См. Федеральный закон от 21 декабря 2004 года № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных 
участков из одной категории в другую».
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Обратите внимание!

Целевое назначение устанавливается для каждой категории земель, но лишь для 
некоторых из них правовой режим конкретизируется посредством установления 
в правилах землепользования и застройки видов разрешенного использования 
земельных участков.

Использование земельного участка с нарушением требований 
к его целевому назначению и (или) разрешенному использованию 
является правонарушением, за которое предусмотрена админи-
стративная ответственность (статья 8.8 Кодекса об административ-
ных правонарушениях РФ). При этом санкция может наступать как 
при одновременном нарушении целевого назначения и разрешен-
ного использования, так и нарушении одного либо другого.

7.1.2 Как образуется земельный участок?

Земельные участки в России отнесены гражданским законодатель-
ством к недвижимым вещам (статья 130 Гражданского кодекса РФ). 
По смыслу норм Земельного кодекса РФ земельный участок, будучи 
недвижимой вещью (недвижимостью), должен обладать характери-
стиками, позволяющими определить его в качестве индивидуально 
определенной вещи. Главной его характеристикой является нали-
чие установленных границ, позволяющих путем описания его ме-
стоположения в привязке к определенным координатам однознач-
но обозначить его в пространстве.

Образование земельного участка — совокупность мероприятий, 
нацеленных на индивидуализацию земельного участка как объекта 
гражданских прав (права собственности и иных прав на землю) пу-
тем установления/изменения его границ. Традиционно к способам 
образования земельного участка относят:

1)	 объединение земельных участков (образование земельного 
участка в результате объединения двух или более земельных 
участков, являющихся смежными40 по отношению друг ко дру-
гу);

40	  В соответствии с частью 2 статьи 43 Федерального закона № 218-ФЗ «О государственной реги-
страции недвижимости», смежными земельные участки признаются в случае, если они име-
ют общую границу (когда граница одного участка одновременно является границей другого 
участка).
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2)	 раздел земельного участка (образование двух или более зе-
мельных участков из одного земельного участка);

3)	 перераспределение земельных участков (образование смеж-
ных земельных участков путем изменения границ существую-
щих двух или более земельных участков, являющихся смежны-
ми);

4)	 выдел из земельных участков (образование одного или не-
скольких земельных участков в случае выдела доли или долей 
из земельного участка, находящегося в долевой собственно-
сти). Выдел также может осуществляться из земель, находящих-
ся в государственной или муниципальной собственности.

Рисунок 23. Способы образования земельных участков

Образование земельных участков осуществляется с учетом опреде-
ленных законом общих требований, в том числе требований к пре-
дельным (максимальным и минимальным) размерам земельных 
участков, к их границам (статья 11.9 Земельного кодекса РФ). Так, 
например, не допускается образование земельных участков, если 
их образование приводит к невозможности разрешенного исполь-
зования расположенных на таких земельных участках объектов 
недвижимости. Но конкретные предельные размеры земельных 
участков устанавливаются муниципалитетами в правилах земле-
пользования и застройки. Например, минимальная площадь зе-
мельных участков в разных муниципальных образованиях варьиру-
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ется от 3 до 10 соток. Это означает, что разделить участок «меньше 
минимального» при разводе супругов или при наследовании будет 
нельзя. Кроме того, применительно к каждому из способов образо-
вания земельного участка установлены специальные дополнитель-
ные требования, подлежащие обязательному учету при образова-
нии (статьи 11.4–11.7 Земельного кодекса РФ).

1.2. Требования к предоставлению земельных участков, 
находящихся в государственной или муниципальной 
собственности

В соответствии с законодательством РФ, земельные участки могут 
находиться в государственной, муниципальной и частной собствен-
ности. Государственная собственность на землю возможна в двух 
традиционных формах: собственность РФ (федеральная собствен-
ность) и собственность субъектов РФ. Муниципальной собственно-
стью является собственность на землю муниципальных образова-
ний41. Однако яркой особенностью российского законодательства 
является третий вид государственной собственности: неразграни-
ченная государственная собственность на землю. Хотя отдельным 
федеральным законом42 и регламентированы правила разграниче-
ния публичной собственности на землю, но они относятся к уже за-
строенным территориям и предоставленным земельным участкам. 
Подавляющее же большинство незастроенных земель, которые 
по своему правовому режиму подходят для вовлечения в хозяй-
ственную деятельность, относятся к неразграниченной собствен-
ности. И уполномочены на их распоряжение по общему правилу 
органы местного самоуправления.

В частной собственности могут находиться земельные участки 
граждан и юридических лиц: земельные участки могут быть приоб-
ретены ими по различным основаниям. Например, право частной 
собственности на земельный участок может возникнуть в результа-
те гражданско-правовой сделки (договора купли-продажи земель-

41	  В соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ, все муниципальные образования делят-
ся на следующие виды: городские и сельские поселения, внутригородские муниципальные 
образования, городские округа, муниципальные округа и муниципальные районы. Для новых 
субъектов РФ предусмотрено создание только городских и муниципальных округов.

42	  См. статью 3.1 Федерального закона от 25 октября 2001 года № 137-ФЗ «О введении в действие 
Земельного кодекса Российской Федерации».
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ного участка), вступления гражданина в наследство или вследствие 
реорганизации юридического лица (в порядке правопреемства), 
а также по решению суда.

Однако наиболее распространенным способом возникновения 
права частной собственности на земельные участки является при-
обретение земельных участков, находящихся в государственной 
и муниципальной собственности (далее также — публичная соб-
ственность), в том числе для целей строительства. Распространен-
ность такого способа возникновения прав на землю определяется 
принадлежностью абсолютного большинства земель и земельных 
участков в Российской Федерации к публичной собственности. Так, 
по состоянию на 2021 г., несмотря на 20-летний период земельной 
приватизации, в государственной и муниципальной собственности 
находилось 92,2 % земель43 (Рисунок 24).

Рисунок 24. Структура земель в Российской Федерации по формам собственности

Предоставление земельных участков из публичной собственности 
осуществляется по двум основаниям:

1)	 по решению органа государственной власти или органа мест-
ного самоуправления (при предоставлении земельных участ-
ков в собственность бесплатно или в постоянное (бессрочное) 
пользование);

2)	 на основании договоров купли-продажи, аренды или безвоз-
мездного пользования.

43	  По данным государственного (национального) доклада о состоянии и использовании земель 
в Российской Федерации в 2020 году.
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В качестве частного случая предоставления земельных участков 
из публичной собственности можно рассматривать приватизацию 
государственного и муниципального имущества44, под которой по-
нимается возмездное отчуждение имущества, находящегося в пуб-
личной собственности, в собственность физических и (или) юриди-
ческих лиц.

По общему правилу предоставление земельных участков из земель, 
находящихся в публичной собственности, осуществляется на тор-
гах, но Земельный кодекс РФ допускает предоставление и без про-
ведения торгов. Основанием для предоставления без торгов явля-
ется решение о предварительном согласовании предоставления 
земельного участка. Чтобы получить такое предварительное согла-
сование, необходимо подать соответствующее заявление, а также:

◆	 подтвердить свои права на приобретение земельного участка 
без торгов. Основания для предоставления земельного участка 
без проведения торгов дифференцированно определены в за-
висимости от особенностей такого предоставления (имеет зна-
чение титул предоставления земельного участка, возмездность 
такого предоставления45);

◆	 приложить документ, подтверждающий факт образования 
(установления границ) в отношении земельного участка, пла-
нируемого к предоставлению. Таким документом может быть 
либо проект межевания территории, либо (в случае его отсут-
ствия) схема расположения земельного участка или земельных 
участков на кадастровом плане территории. 

Подготовка схемы расположения земельного участка осуществля-
ется заинтересованным гражданином или юридическим лицом 
с использованием публичной кадастровой карты, сроком на два 
года. В данной схеме содержится описание местоположения участ-
ка, территориальная зона, в которой он расположен, его площадь 
и категория земель. Общие требования к подготовке указанной схе-
мы описаны в статье 11.10 Земельного кодекса РФ.

44	  Регулируется Федеральным законом от 21 декабря 2001 года № 178-ФЗ «О приватизации госу-
дарственного и муниципального имущества».

45	  Основания для предоставления земельного участка без проведения торгов предусмотрены 
пунктом 2 статьи 39.3, статьей 39.5, пунктом 2 статьи 39.6, пунктом 2 статьи 39.10 Земельного ко-
декса РФ.
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Выражаясь простым языком, вы бронируете за собой на два года 
кусок территории, обязуясь вместо публичной власти своими сила-
ми и за свой счет поставить участок на кадастровый учет, а за это 
получить его потом в аренду без торгов.

Обратите внимание!

Схема расположения земельного участка не подготавливается в границах земель 

населенных пунктов

Наряду с общими требованиями к предоставлению земельных 
участков, находящихся в государственной или муниципальной соб-
ственности, Земельным кодексом РФ предусмотрены особенности 
предоставления таких земельных участков в отношении следую-
щих групп субъектов:

1)	 граждан для индивидуального жилищного строительства, ве-
дения личного подсобного хозяйства, садоводства, осущест-
вления деятельности крестьянским (фермерским) хозяйством, 
а также крестьянским (фермерским) хозяйствам (статья 39.18 Зе-
мельного кодекса РФ);

2)	 отдельным категориям граждан в собственность бесплатно 
(статья 39.19 Земельного кодекса РФ);

3)	 земельных участков, на которых расположены здания, соору-
жения (статья 39.20 Земельного кодекса РФ). Это называется 
«исключительное право» собственника объекта недвижимости 
приватизировать земельный участок под этим объектом;

4)	 лицам, с которыми заключен договор о комплексном развитии 
территории, либо лицам, обеспечивающим реализацию ре-
шения о комплексном развитии территории (подпункт 13 пун-
кта 2 статьи 39.6, подпункт 5 пункта 7 статьи 39.14 Земельного 
кодекса РФ).
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7.2 Общие требования к осуществлению 
градостроительной деятельности 
в Российской Федерации

7.2.1 Основные элементы  
градостроительного законодательства

Законодательство о градостроительной деятельности включа-
ет в себя ряд основных правовых институтов (элементов), в соот-
ветствии с которыми осуществляется регулирование отношений 
в сфере градостроительства. 

Элементы законодательства о градостроительной деятельности

▶	 Территориальное планирование.

▶	 Градостроительное зонирование.

▶	 Планировка территории.

▶	 Архитектурно-строительное проектирование.

▶	 Строительство, реконструкция (для объектов культурного наследия — рестав-
рация), капитальный ремонт, снос.

▶	 Эксплаутация.

Территориальное планирование и градостроительное зонирова-
ние являются базовыми элементами законодательства о градо-
строительной деятельности и представляют собой два правовых 
института, посредством которых определяются основные (базо-
вые) параметры использования земель и земельных участков для 
тех или иных целей. Определение соответствующих параметров 
является прерогативой органов публичной власти и осуществля-
ется ими преимущественно без участия правообладателей не-
движимости.

Документы территориального планирования отличаются от доку-
ментов градостроительного зонирования с точки зрения правовых 
последствий.
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Обратите внимание!

Документы территориального планирования хотя и являются обязательными для 
органов публичной власти, но сами по себе не создают конкретных правовых по-
следствий для правообладателей земельных участков. Документы градострои-
тельного зонирования, напротив, напрямую затрагивают участников земельных 
правоотношений — правообладателей недвижимости, поскольку определяются 
правовой режим земельных участков.

Кроме того, можно отметить наличие некоторой субординации 
(подчинения) документов градостроительного зонирования доку-
ментам территориального планирования. Так, законодатель опре-
деляет требование о необходимости подготовки документов гра-
достроительного зонирования с учетом положений, содержащихся 
в документах территориального планирования (часть 3 статьи 31 
Градостроительного кодекса РФ).

7.2.2 Документы территориального планирования

Территориальное планирование — инструмент управления в сфе-
ре использования земель и их охраны, определяющий с учетом 
социальных, экономических, экологических и иных факторов на-
правления развития территорий посредством установления функ-
циональных зон, а также определения планируемого размещения 
объектов федерального, регионального и местного значения (пункт 
2 статьи 1 Градостроительного кодекса РФ); к таким объектам отно-
сятся объекты транспортной (автомобильные, железные дороги, 
трубопроводы и т. п.), инженерной (коммунальные сети) и соци-
альной (детские сады, школы, поликлиники и т. п.) инфраструктур. 
Основной целью территориального планирования является фор-
мирование правовой основы для размещения в будущем объектов, 
необходимым для функционирования публично-правовых образо-
ваний и оказывающих существенное влияние на их социально-эко-
номическое развитие. 

Документы территориального планирования разрабатываются 
и утверждаются на всех трех уровнях публичной власти в РФ — фе-
деральном, региональном и муниципальном. Федерация, ее субъ-
екты, а также муниципальные районы подготавливают и утверждают 
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схемы территориального планирования, а поселения и городские 
округа — генеральные планы46.

Документами территориального планирования создается основа для 
принятия органов государственной власти и местного самоуправле-
ния решений в сфере градостроительной деятельности на долго-
срочную перспективу, то есть являются документами долгосрочного 
планирования. В частности, любые схемы территориального пла-
нирования, предусматривающие размещение линейных объектов, 
а также все генеральные планы утверждаются сроком не менее чем 
на 20 лет (части 10 и 11 статьи 9 Градостроительного кодекса РФ).

Состав документов территориального планирования определяется 
видом таких документов и представлен в Таблице 8.

Таблица 8. Состав документов территориального планирования

Схема территориального  
планирования

Генеральный план

1.	 Положение о территориальном плани-
ровании (сведения о видах, назначении 
и наименовании планируемых к разме-
щению объектов федерального, регио-
нального и местного значения, а также 
их характеристики и местоположение).

2.	Карты планируемого размещения ука-
занных объектов.

1.	 Положение о территориальном плани-
ровании (сведения о видах, назначении 
и наименовании планируемых к размеще-
нию объектов местного значения, а также их 
характеристики и местоположение).

2.	Карты планируемого размещения указанных 
объектов.

3.	Карта границ населенных пунктов.

4.	Карта функциональных зон.

Схемы территориального планирования и генеральные планы под-
лежат обязательному утверждению, а субъект, которым утвержда-
ются соответствующие документы, определяется в зависимости 
от типа документа территориального планирования. Так, например, 
по общему правилу схемы территориального планирования РФ 
утверждаются Правительством РФ, а генпланы — представительны-
ми органами местного самоуправления. 

46	  Документами территориального планирования городов федерального значения Москвы, 
Санкт-Петербурга и Севастополя являются генеральные планы таких городов федерального 
значения.
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Особенностью процедуры утверждения генеральных планов яв-
ляется предварительное и обязательное обсуждение их проектов 
на общественных обсуждениях или публичных слушаниях. При 
этом юридическое значение имеет сам факт проведения таких об-
суждений (слушаний), а не их результаты, в связи с чем высказан-
ные в ходе таких процедур замечания (предложения) по проекту 
генерального плана не блокируют возможность его утверждения, 
однако подлежат учету органом местного самоуправления при 
принятии решения о возможности либо невозможности утвержде-
ния проекта генерального плана.

Ко всем документам территориального планирования прилагаются 
материалы по обоснованию таких документов, которые, в отличие 
от указанных элементов, не утверждаются уполномоченным орга-
ном, то есть формально не входят в состав документа территориаль-
ного планирования, но наличие таких материалов обязательно для 
обоснования решений, отраженных в документе территориального 
планирования.

7.2.3 Правила землепользования и застройки

Вторым по значимости элементом градостроительной деятель-
ности является градостроительное зонирование. В соответствии 
с пунктом 6 статьи 1 Градостроительного кодекса РФ, зонирование 
территорий муниципальных образований осуществляется в целях 
определения территориальных зон и установления градострои-
тельных регламентов. Из указанного определения следует, что зо-
нирование осуществляется на предельно приближенном к участ-
никам земельных правоотношений уровне — на уровне поселений 
и городских округов.

В отличие от документов территориального планирования (схем 
территориального планирования и генеральных планов), россий-
ским законодательством предусмотрен только один вид документа 
градостроительного зонирования — уже упомянутые правила зем-
лепользования и застройки. 
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По общему правилу, правила землепользования и застройки и из-
менения в них утверждаются представительным органом местно-
го самоуправления47 при условии предварительного обсуждения 
проекта правил землепользования и застройки на общественных 
обсуждениях (публичных слушаниях).

С целью создания условий для устойчивого развития территорий 
муниципальных образований, сохранения объектов культурного на-
следия и окружающей среды, а также обеспечения прав и законных 
интересов правообладателей недвижимости, правилами земле-
пользования и застройки на территории муниципальных образова-
ний выделяются территориальные зоны, для которых определяются 
границы и устанавливаются градостроительные регламенты.

Территориальной зоной признается часть территории муниципаль-
ного образования, в границах которой для всех земельных участков 
устанавливаются единые градостроительные регламенты. Терри-
ториальные зоны устанавливаются с учетом множества факторов, 
имеющих значение применительно к конкретным территориям, 
в том числе в зависимости от существующего (фактического) земле-
пользования, от перспектив развития территорий, определенных 
генеральными планами. Территориальные зоны подлежат отобра-
жению на специальной карте в составе правил землепользования 
и застройки — карте градостроительного зонирования (Рисунок 25).

Градостроительным кодексом РФ установлен примерный пере-
чень разновидностей территориальных зон48, включающий сле-
дующие виды таких зон: 1) жилые зоны; 2) общественно-деловые 
зоны; 3) производственные зоны; 4) зоны инженерной и транспорт-
ной инфраструктур; 5) зоны сельскохозяйственного использова-
ния; 6) зоны рекреационного назначения и др. Каждая такая зона, 
в свою очередь, может включать в себя подзоны. Так, например, 
в состав общественно-деловых зон могут включаться зоны делово-

47	  В трех российских городах федерального значения правила землепользования и застройки 
утверждаются высшими исполнительными органами государственной власти таких городов. 
Правила землепользования и застройки могут также утверждаться местными администраци-
ями, в случаях, если это предусмотрено нормативными правовыми актами субъектов РФ о гра-
достроительной деятельности.

48	  Указанный перечень не является обязательным и может быть расширен/уточнен органом 
местного самоуправления, уполномоченным на утверждение/внесение изменений в правила 
землепользования и застройки.
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го, общественного и коммерческого назначения, зоны размещения 
объектов социального и коммунально-бытового назначения, зоны 
обслуживания объектов, необходимых для осуществления произ-
водственной и предпринимательской деятельности и обществен-
но-деловые зоны иных видов.

От факта отнесения земельного участка к той или иной территори-
альной зоне зависит, какие в отношении такого участка могут быть 
установлены виды разрешенного использования, т. е. установлен 
вид деятельности, допускаемый к осуществлению, а также виды 
объектов, разрешаемые к размещению (строительству) на таком зе-
мельном участке.

Обратите внимание!

Базовым правилом, защищающим правообладателей от неопределенности, явля-
ется требование, согласно которому каждый земельный участок может принадле-
жать лишь к одной территориальной зоне.

Рисунок 25. Пример карты градостроительного зонирования
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Градостроительными регламентами, устанавливаемыми в отноше-
нии соответствующих территориальных зон, определяются:

◆	 виды разрешенного использования земельных участков и рас-
положенных в их границах объектов (как наземных, так и под-
земных);

◆	 максимальные и минимальные размеры земельных участков, 
а также предельные параметры строительства/реконструкции 
объектов капитального строительства (этажность, минималь-
ные отступы от границ земельных участков в целях размеще-
ния объектов, процент застройки в границах земельного участ-
ка и др.);

◆	 ограничения по использованию земельных участков и распо-
ложенных в их границах объектов. 

Таким образом, виды разрешенного использования земельных 
участков устанавливаются органами местного самоуправления 
в составе градостроительных регламентов, с соблюдением пра-
вил землепользования и застройки. При этом определение видов 
разрешенного использования в каждых конкретных правил зем-
лепользования и застройки осуществляется с учетом Классифи-
катора видов разрешенного использования земельных участков49, 
которым исчерпывающе определены соответствующие виды раз-
решенного использования, а также представлено развернутое опи-
сание (содержание) каждого из таких видов50.

Необходимо учитывать, что градостроительное зонирование 
не распространяется на ряд территорий, расположенных в грани-
цах муниципального образования, т. е. правовой режим таких тер-
риторий определяется в ином порядке. Такое требование установ-
лено в отношении четырех территорий: общего пользования, для 
размещения линейных объектов, объектов культурного наследия 
и предоставленных для добычи полезных ископаемых (часть 4 ста-
тьи 36 Градостроительного кодекса РФ). Для других территорий (на-

49	  См. Приказ Росреестра от 10 ноября 2020 года № П/0412 «Об утверждении классификатора 
видов разрешенного использования земельных участков».

50	  Так, например, вид разрешенного использования «бытовое обслуживание» (код 3.3) предпо-
лагает возможность размещения на земельном участке объектов капитального строительства, 
предназначенных для оказания населению или организациям бытовых услуг (мастерские мел-
кого ремонта, ателье, бани, парикмахерские, прачечные, химчистки, похоронные бюро).
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пример, для всех земель лесного фонда, земель, покрытых поверх-
ностными водами, сельскохозяйственных угодий в составе земель 
сельскохозяйственного назначения) градостроительные регламен-
ты вовсе не устанавливаются (часть 6 статьи 36 Градостроительно-
го кодекса РФ). Иными словами, такие земли не входят в состав ка-
ких-либо территориальных зон. Их правовой режим регулируется 
нормами специального законодательства (лесного, водного и проч.).

7.2.4 Планировка территории

Деятельность по планировке территории, в отличие от террито-
риального планирования и градостроительного зонирования, 
не имеет целью охватить всю территорию (или бо́льшую часть тер-
ритории) публично-правового образования, а, напротив, направ-
лена на конкретизацию параметров градостроительного развития 
сравнительно небольшой части территории поселения, городского 
округа, которая называется «элемент планировочной структуры». 
Это кварталы, микрорайоны, районы и т. п.51.

Планировка территории осуществляется путем разработки 
и утверждения документации по планировке территории. В соот-
ветствии с частью 1 статьи 41 Градостроительного кодекса РФ, раз-
работка документации по планировке территории осуществляется 
в целях обеспечения устойчивого развития территорий, в том чис-
ле в целях:

◆	 выделения элементов планировочной структуры;

◆	 установления границ земельных участков;

◆	 установления границ зон планируемого размещения объектов 
капитального строительства.

Подготовка документации по планировке территории осуществля-
ется на основании документов территориального планирования, 
правил землепользования и застройки (часть 10 статьи 45 Градо-

51	  Полный перечень возможных элементов планировочной структуры определен приказом 
Минстроя России от 25 апреля 2017 года № 738/пр «Об утверждении видов элементов плани-
ровочной структуры». 
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строительного кодекса РФ) и является логическим продолжением 
деятельности по территориальному планированию и градострои-
тельному зонированию. Наиболее существенна связь планировки 
территории с территориальным планированием, поскольку под-
готовка и утверждение документации по планировке территории, 
а также создание объектов федерального, регионального и местно-
го значения на основании такой документации признаются форма-
ми реализации документов территориального планирования.

Вместе с тем, планировка территории связана и с документами гра-
достроительного зонирования, поскольку в документации по пла-
нировке территории конкретизируются параметры застройки, за-
ложенные градостроительным регламентом, а местоположение 
границ образуемых и (или) изменяемых земельных участков опре-
деляется проектом межевания территории также в соответствии 
с градостроительными регламентами (части 3, 9 статьи 42 Градо-
строительного кодекса РФ).

В то время как документы территориального планирования и гра-
достроительного зонирования являются обязательными в силу пря-
мого указания закона, планировка территории обязательна лишь 
в отдельных оговоренных законом случаях (часть 3 статьи 41 Градо-
строительного кодекса РФ). Например, при необходимости изъя-
тия земельных участков для государственных или муниципальных 
нужд в связи с размещением объекта капитального строительства 
федерального, регионального или местного значения.

Планировка территории осуществляется посредством подготовки 
и утверждения документации по планировке территории, включа-
ющей проекты планировки территории и проекты межевания тер-
ритории. Ранее (до 2017 года52) к документации по планировке тер-
ритории относились также градостроительные планы земельных 
участков, однако в настоящее время указанные документы отнесе-

52	  Федеральным законом от 3 июля 2016 года № 373-ФЗ «О внесении изменений в Градострои-
тельный кодекс Российской Федерации, отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации в части совершенствования регулирования подготовки, согласования и утверждения 
документации по планировке территории и обеспечения комплексного и устойчивого разви-
тия территорий и признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов 
Российской Федерации» в Градостроительный кодекс РФ были внесены поправки, согласно 
которым нормы, устанавливающие содержание ГПЗУ, были перенесены из главы 5 Градостро-
ительного кодекса РФ, посвященной планировке территории, в главу 7, регламентирующую 
вопросы информационного обеспечения градостроительной деятельности.
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ны законодателем к документам, носящим сугубо информацион-
ный характер, поскольку лишь воспроизводят правовую информа-
цию по использованию земельного участка из других документов.

Важное значение имеет и установление документацией по плани-
ровке территории общего пользования красных линий — линий, 
обозначающих границы территорий общего пользования — тер-
риторий, которыми беспрепятственно пользуется неограниченный 
круг лиц (в том числе площадей, улиц, проездов, набережных, бере-
говых полос водных объектов общего пользования, скверов, бульва-
ров). Земельные участки в границах таких территорий не подлежат 
приватизации (пункт 8 статьи 28 Федерального закона «О прива-
тизации государственного и муниципального имущества», пункт 12 
статьи 85 Земельного кодекса РФ).

Подготовка документации по планировке территории может осу-
ществляться как по инициативе органов публичной власти, так 
и по инициативе частных субъектов, однако ее утверждение осу-
ществляется уполномоченными органами государственной власти 
или местного самоуправления с учетом результатов общественных 
обсуждений или публичных слушаний53 независимо от того, кем та-
кая документация разрабатывалась.

На основе утвержденной документации планировки по террито-
рии осуществляется подготовка проектной документации — доку-
мента, определяющего параметры планируемых к строительству 
объектов (статья 48 Градостроительного кодекса РФ). Санкциониро-
вание начала строительства объектов капитального строительства 
и завершения с целью начала эксплуатации такого объекта Градо-
строительным кодексом РФ предусмотрены административные 
документы — разрешение на строительство и разрешение на ввод 
объекта в эксплуатацию. По общему правилу, их выдают органы 
местного самоуправления. Такими документами подтверждается 
факт соответствия проектных или фактически реализованных про-
ектных решений требованиям градостроительных регламентов, 
а также требованиям проектов планировки (статьи 51, 55 Градостро-

53	  Проведение таких обсуждений, слушаний не требуется в определенных законом случаях, на-
пример, для территорий, на которых планируется осуществлять деятельность по комплексно-
му развитию, территорий садоводческих, огороднических товариществ, территорий для раз-
мещения линейных объектов на землях лесного фонда и др.
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ительного кодекса РФ). Проверку же соответствия безопасности 
построенного объекта существующим техническим требовани-
ям осуществляют не муниципалитеты, а органы государственного 
строительного надзора (по общему правилу, госстройнадзор осу-
ществляется субъектами РФ).

В 2008 году произошла крупная реформа54, затронувшая строи-
тельный сектор: если ранее для того, чтобы осуществлять проведе-
ние инженерных изысканий, проектирование или строительство, 
требовалась специальная лицензия, то с 2008 года было принято 
решение о создании специальных субъектов — саморегулируемых 
организаций. Такой организацией признается юридическое лицо 
некоммерческого типа, объединяющее строительные организа-
ции любых форм собственности с целью применения превентив-
ных мер предупреждения возникновения вреда, причиненного 
третьим лицам в процессе осуществления профессиональной де-
ятельности по проектированию и строительству. Таким образом, го-
сударство, отменяя лицензирование и подталкивая строительные 
организации к объединению в саморегулируемые организации, 
передает часть своих функций по контролю и регулированию стро-
ительного рынка самим участникам рынка.

Практические выводы:

Можно говорить о существовании в РФ двухуровневой системы ре-
гулирования отношений в сфере землепользования и застройки: 
законодательством о градостроительной деятельности регламен-
тированы предпосылки формирования земельных участков, а зе-
мельным законодательством урегулированы вопросы предостав-
ления, использования и оборота земельных участков.

По общему правилу, предоставление земельных участков из пуб-
личной собственности носит возмездный характер и осуществляет-
ся на конкурентных началах.

54	  См. Федеральный закон от 22 июля 2008 года № 148-ФЗ «О внесении изменений в Градострои-
тельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации».
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Базовыми элементами градостроительной деятельности являют-
ся документы территориального планирования (схемы, генпланы), 
градостроительного зонирования (правила землепользования 
и застройки), наличие которых является обязательным. Документа-
ция по планировке территории выступает инструментом реализа-
ции требований из документов территориального планирования 
и градостроительного зонирования и помогает воплощать в жизнь 
градостроительные проекты.

В сфере строительства осуществляется административный кон-
троль в форме процедур государственного строительного надзора, 
а также функционирует система саморегулирования, предполага-
ющая перераспределение ответственности за соблюдение требо-
ваний, учитываемых при строительстве, в пользу частно-правовых 
субъектов (саморегулируемых организаций).
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Глава 8.
БЛАГОУСТРОЙСТВО ТЕРРИТОРИЙ  
И СОЗДАНИЕ КОМФОРТНОЙ  
ГОРОДСКОЙ СРЕДЫ

В главе будут рассмотрены вопросы:

◆	 регулирование деятельности по осуществлению благоустрой-
ства и формированию комфортной городской среды в россий-
ском законодательстве;

◆	 учет особенностей города при формировании городской сре-
ды;

◆	 использование культурного капитала территории для повы-
шения качества и разнообразия городской среды;

◆	 общественное участие в проектах развития городской среды. 

Основные нормативные акты и методические рекомендации:

1.	 Градостроительный кодекс Российской Федерации.

1.	 Жилищный кодекс Российской Федерации.

1.	 Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации».

1.	 «Методические рекомендации для подготовки правил благоустройства тер-
риторий поселений, городских округов, внутригородских районов, в которых 
определены территории благоустройства, принципы и подходы к благоу-
стройству, формы и механизмы общественного участия в нем, перечень сво-
дов правил и национальных стандартов, применяемых при осуществлении 
деятельности по благоустройству, рекомендации для подготовки проектов 
по благоустройству отдельных объектов и их элементов» (утверждены Прика-
зом Минстроя России от 13 апреля 2017 г. N 711/пр.).

Современный человек воспринимает качественную городскую сре-
ду как одно из обязательных условий своей жизни, при этом термин 
«городская среда» применим не только к городам, крупным или ма-
лым, но и к сельским населенным пунктам, дачным или рабочим 
поселкам. Облик, функциональность и инфраструктура территории 
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за пределами дома, где живет человек, традиционно воспринима-
ются как сферы ответственности местного самоуправления (мест-
ной власти), а обеспечение их пригодности, комфортности для про-
живания людей рассматриваются как благоустройство. 

Система благоустройства традиционно базировалась на таких 
«жестких» элементах, как планировка улиц и застройки, проведе-
ние дорог и инженерных коммуникаций, выполнение требова-
ний к санитарному благополучию и наличию зеленых насаждений. 
В последние десятилетия мы все больше заботимся также о таких 
не менее важных факторах, как эстетика городских пространств, их 
соответствие поведенческим стереотипам жителей, возможности 
для проведения досуга и удовлетворения культурных потребностей 
разных групп людей, организации экономически самодостаточных 
сервисов и сохранения культурного наследия территории. Таким 
образом, сегодня проводится комплексная работа по формирова-
нию комфортной городской среды, что более сложно, чем традици-
онное обеспечение «минимального стандарта» благоустройства. 

8.1 Регулирование вопросов 
благоустройства и формирование 
комфортной городской среды 
в российском законодательстве 

В соответствии с пунктом 36 статьи 1 Градостроительного кодекса 
Российской Федерации, «благоустройство территории — деятель-
ность по реализации комплекса мероприятий, установленного 
правилами благоустройства территории муниципального образо-
вания, направленная на обеспечение и повышение комфортности 
условий проживания граждан, по поддержанию и улучшению са-
нитарного и эстетического состояния территории муниципально-
го образования, по содержанию территорий населенных пунктов 
и расположенных на таких территориях объектов, в том числе тер-
риторий общего пользования, земельных участков, зданий, строе-
ний, сооружений, прилегающих территорий», а согласно п. 38 этой 
же статьи «элементы благоустройства — декоративные, техниче-
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ские, планировочные, конструктивные устройства, элементы озе-
ленения, различные виды оборудования и оформления, в том чис-
ле фасадов зданий, строений, сооружений, малые архитектурные 
формы, некапитальные нестационарные строения и сооружения, 
информационные щиты и указатели, применяемые как составные 
части благоустройства территории». 

Понятие городской среды в законодательстве не определено. Од-
нако различными законодательными актами установлены нормы, 
регулирующие порядок формирования городской среды (терри-
ториальное планирование, градостроительное зонирование и т. д.), 
регулируются отдельными статьями Градостроительного кодекса. 

Так, Градостроительный кодекс Российской Федерации:

◆	 устанавливает механизм территориального планирования 
и градостроительного зонирования; 

◆	 регламентирует обязательность и процедуру проведения об-
щественных обсуждений или публичных слушаний по про-
ектам правил благоустройства территорий (часть 1 статьи 5.1), 
а также устанавливает правила определения сроков их прове-
дения (чать 25 статьи 5.1); 

◆	 устанавливает обязательность включения показателей мини-
мально допустимого уровня обеспеченности объектами бла-
гоустройства территории и максимально допустимого уровня 
территориальной доступности таких объектов для населения по-
селения, городского округа в число нормативов градостроитель-
ного проектирования поселения, городского округа (часть 4 ста-
тьи 29.2);

◆	 предусматривает включение мероприятий и обязательств 
по благоустройству, в том числе озеленению, в условия дого-
воров:

▶	 о комплексном освоении территорий (пункт 3, часть 5 ста-
тьи 46.4),

▶	 oб освоении территорий в целях строительства стандартного 
жилья (пункт 7 части 4 статьи 46.5),

▶	 о комплексном освоении территорий в целях строительства 
стандартного жилья (пункт 4 части 4 статьи 46.6),
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▶	 о комплексном развитии территории по инициативе правоо-
бладателей земельных участков (пункт 2 части 14 статьи 46.9),

▶	 о комплексном развитии территории по инициативе органа 
местного самоуправления (пункт 2 части 13 статьи 46.10),

▶	 об освоении территории в целях строительства и эксплуата-
ции наемного дома (пункт 5 части 4 статьи 55.27).

Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации»: 

◆	 определяет содержание понятия «правила благоустройства 
территории муниципального образования» (часть 1 статьи 2) 
и перечень вопросов, которые могут регулировать эти правила 
(часть 2 статьи 45.1);

◆	 относит утверждение правил благоустройства территории 
муниципальных образований, контроля их исполнения, орга-
низацию благоустройства территории поселения/городского 
округа/внутригородского района в соответствии с указанными 
правилами, к вопросам местного значения городского, сель-
ского поселения (пункт 19 части 1 статьи 14), городского округа 
(пункт 24 ч. 1 статьи 16), внутригородского района (пункт 10 ча-
сти 1 статьи 16.2);

◆	 устанавливает, что организация благоустройства и утвержде-
ние правил благоустройства на территориях городов феде-
рального значения осуществляются в соответствии с законами 
субъектов Российской Федерации — городов федерального 
значения (часть 1.1 статьи 17);

◆	 наделяет органы территориального общественного самоу-
правления правом осуществлять хозяйственную деятельность 
по благоустройству территории (пункт 3 части 8 статьи 27);

◆	 устанавливает обязательность проведения общественных об-
суждений или публичных слушаний по проектам правил бла-
гоустройства территорий, порядок организации и проведения 
которых определяется уставом муниципального образования 
и (или) нормативным правовым актом представительного орга-
на муниципального образования с учетом положений законода-
тельства о градостроительной деятельности (часть 5 статьи 28).
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◆	 относит утверждение правил благоустройства территории муни-
ципального образования к исключительной компетенции пред-
ставительного органа муниципального образования (пункт 11 ча-
сти 10 статьи 35). 

Приказом Минстроя России от 13 апреля 2017 года № 711/пр. утверж-
дены «Методические рекомендации для подготовки правил благоу-
стройства территорий поселений, городских округов, внутригород-
ских районов, в которых определены территории благоустройства, 
принципы и подходы к благоустройству, формы и механизмы обще-
ственного участия в нем, перечень сводов правил и национальных 
стандартов, применяемых при осуществлении деятельности по бла-
гоустройству, рекомендации для подготовки проектов по благоу-
стройству отдельных объектов и их элементов». 

В 2016 году на федеральном уровне был утвержден приоритетный 
проект «Формирование комфортной городской среды», который 
впоследствии был трансформирован в федеральный проект «Фор-
мирование комфортной городской среды» в рамках национально-
го проекта «Жилье и городская среда». В ходе реализации данного 
федерального проекта была сформирована система подзаконных 
нормативных актов, среди которых наиболее значимы: 

◆	 Паспорт национального проекта «Жилье и городская среда» 
(утвержден президиумом Совета при Президенте Российской 
Федерации по стратегическому развитию и национальным 
проектам, в котором определены основные цели, показатели 
и мероприятия федерального проекта «Формирование ком-
фортной городской среды»).

◆	 Постановление Правительства РФ от 10 февраля 2017 года 
№ 169 «Об утверждении Правил предоставления и распреде-
ления субсидий из федерального бюджета бюджетам субъек-
тов Российской Федерации на поддержку государственных 
программ субъектов Российской Федерации и муниципальных 
программ формирования современной городской среды».

◆	 Распоряжение Правительства РФ от 23 марта 2019 года № 510-
р «Об утверждении методики формирования индекса качества 
городской среды».
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◆	 Постановление Правительства РФ от 7 марта 2018 года 
№ 237 «Об утверждении Правил предоставления средств го-
сударственной поддержки из федерального бюджета бюд-
жетам субъектов Российской Федерации для поощрения му-
ниципальных образований — победителей Всероссийского 
конкурса лучших проектов создания комфортной городской 
среды». 

8.2 Учет особенностей города при 
формировании городской среды 

В городской среде воплощаются требования людей к тому месту, 
которое они для себя выбрали, а сам этот выбор (свободный или 
вынужденный, инерционный) проецирует набор определенных за-
просов к среде и нередко отражает предпочтение того или иного 
стиля жизни. 

Отсюда понятный вывод: городская среда не должна быть универ-
сальной, размеченной «по шаблону» и калькированной, заданной 
раз и навсегда. Попытки избыточной унификации городов позднее 
оказались критически переосмысленными, а единообразный опыт 
планирования советских городов привел даже к известным кине-
матографическим пародиям, например в фильме «Ирония судьбы, 
или С легким паром!». Нельзя, конечно, в развитии городов исклю-
чать использование некоторых стандартов, обращение к лучшим 
практикам или проверенным опытом образцам. Однако, формируя 
городскую среду, надо обязательно задаваться вопросом, какова 
специфика «проектируемого» города, к какому образцу его можно 
отнести, чем живут его горожане — ведь, согласно старой русской 
поговорке: «Что ни город, то норов». 

Например, часто предопределяет городскую среду морфоло­
гия города — его внутреннее строение и территориально-пла-
нировочная структура также. Наиболее принципиально здесь 
различие между городами «спланированными» (с четкой целе-
положенной структурой) и «хаотичными» (сформировавшимися 
стихийно). 



181

Гл
ав

а 
8

. Б
ла

го
ус

тр
ой

ст
во

 т
ер

р
и

то
р

и
й

 и
 с

оз
д

ан
и

е 
ко

м
ф

ор
тн

ой
 г

ор
од

ск
ой

 с
р

ед
ы

Первые города с заранее заданной структурой (регулярные го-
рода) появились еще в «хараппской» цивилизации долины Инда 
(III тысячелетие до нашей эры). В Европе изобретателем подобной 
регулярной (квадратичной) сетки городских улиц, перпендикуляр-
ных друг другу, считается древнегреческий архитектор Гипподам. 
Освоивший опыт греков, Рим задал четкий стандарт планировки 
с шириной двух главных (Кардо и Декуманус) и второстепенных 
улиц, позволявших проехать повозке, нормативами обустройства 
ключевых зданий и общественных пространств. Регулярная плани-
ровка была утрачена в городах средневековой Европы, уступив ха-
осу узких улочек и лабиринтов, но возрождена в Новое время, когда 
барон Осман перестраивал Париж, Томас Джефферсон и Ланфан 
форматировали Вашингтон, а позднее Ле Корбюзье и Оскар Ни-
мейер строили новые регулярные города «свободной планировки», 
вроде Бразилиа и Чандигарха. 

Развитие городов привело к появлению большого числа разных ва-
риантов регулярной городской планировки. Например, выделяют 
концентрическую (с удаляющимися от центра к периферии коль-
цами, как в Москве), секторную и многоядерную55. Вряд ли можно 
описать все их разнообразие в данном разделе, однако полезно их 
изучить и учитывать при формировании городской среды56. 

«Хаотичные» города до сих пор наиболее распространены на пла-
нете, в то время как «спланированные» города считаются, скорее, 
европейской традицией, идущей с римских времен и возрожден-
ной в Новое время. В XX веке политики многих стран выбирали 
именно жесткую городскую планировку как идеальную модель ор-
ганизации городского пространства. Не стал исключением и Совет-
ский Союз, взяв на вооружение идеи Ле Корбюзье и построив сотни 
«типовых» городов и городских районов с геометрической «микро-
районной» структурой. 

Большинство нынешних российских городов имеют многослойную 
структуру, задающую «асимметричную» городскую среду. Напри-
мер, в некоторых исторических городах могут проявляться следу-

55	  Перцик Е. Н. Геоурбанистика. М., 2020. С. 297. 

56	  См. подробнее: Глазычев В. Л. Урбанистика. М.: Издательство «Европа», 2017. С. 27–33.; Лобанов 
Е. Ю. Типология форм архитектурной среды. Саратов, 2018. С. 13–25. 
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ющие «слои»: наследие прежних кремля и посада; геометрическая 
(например, «лучевая») планировка, установленная Екатериной Ве-
ликой; планировка, сформировавшаяся в эпоху бурного развития 
городов после отмены крепостного права. Многие города России 
несут отпечаток хаотичного разрастания ремесленных слобод и фа-
бричных сел, сохраняют значительные элементы деревенской за-
стройки и уклада. Например, деревянную индивидуальную жилую 
застройку, «внепланово» встроенную в городские окраины или 
даже в окружение городских центров, до сих пор можно встретить 
не только в большинстве малых городов, но и во многих област-
ных центрах. Районы типовых пятиэтажек с чуть деформированной 
«гипподамовой сеткой» с советских времен составляют каркас ос-
новной массы крупных городов. Наконец, разномастная постсовет-
ская застройка, редко подчиненная логике генпланов, не встроен-
ная в существующую инфраструктуру и стилистику, стала приметой 
времени и проблемой для формирования комфортной городской 
среды. 

Для решения управленческих задач, связанных с развитием го-
родской среды, необходимо определить: 

◆	 к какому «морфологическому» типу относятся город и составля-
ющие его районы; 

◆	 как существующая структура влияет на функциональность го-
рода, удобство его инфраструктур (в частности, транспортной); 
известно, например, что разделенный на микрорайоны город 
обеспечивает худшую транспортную связность территории 
по сравнению с разделенным на кварталы город, пронизанный 
густой сетью малых автомобильных проездов;

◆	 стоит ли стремиться к сохранению или модификации структуры 
(например, к упорядочению стихийно сложившейся застройки, 
создающей помехи в использовании сервисов и восприятии 
городской стилистики);

◆	 как можно «обыграть» городскую морфологию в средовых ре-
шениях (речь может идти не только об использовании структу-
ры застройки, но и о ландшафтном дизайне — расположении 
у реки, на холмах, а также о создании акцентов в среде, оживле-
нии монотонной структуры либо собирании иллюзии единства 
в городском хаосе). 
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Имея в виду городскую морфологию, необходимо также учитывать, 
что города существуют не в безвоздушном пространстве, а встро-
ены в системы расселения и территориального развития. Они 
исторически являются естественными центрами притяжения для 
окружающих пространств, вступая в систему контактов как с близ-
лежащими населенными пунктами, так и с другими «ядрами» тер-
риториального каркаса региона, а в эпоху глобализации — часто 
даже страны и планеты.

Особенностью последних десятилетий является интенсивное сме-
шение сельской и городской местности, появление новых про-
странственных структур — крупных городских агломераций. 

О формировании общей городской среды для подобных террито-
рий пока говорить вряд ли возможно — скорее, отдельные муни-
ципалитеты в их рамках конкурируют друг с другом, настраивая 
среду под своих имеющихся и потенциальных жителей и туристов. 
Однако иметь в поле зрения среду своих соседей по агломерации/
конурбации всегда важно, чтобы впитывать лучшее или учиться 
на чужих ошибках. 

Стиль городской жизни принципиально важно учитывать, чтобы 
формируемая среда была более востребованной жителями и орга-
ничной для них. Водораздел здесь также часто проходит по линии 
«большой — малый город». 

Большой город привлекает жителей невероятной энергетикой 
и плотностью коммуникаций, бурлением городской жизни, охва-
чен «страстью» к скорости. Другие люди формируют запрос на го-
рода, обеспечивающие спокойствие и соединение с природой, 
естественную экологичность среды и шанс на уединение — по-
добный запрос находит отражение в появлении все новых экопо-
лисов, экокварталов и зеленых общественных пространств в го-
родах. 

Одновременно уже более полувека идет борьба между идеей чет-
кого планирования «сверху» городской среды и инфраструктуры, 
обеспечивая целенаправленную реорганизацию порядка город-
ской жизни и идеей свободной самоорганизации горожан в рам-
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ках уличных активностей на «микроуровне», в стихийно сложив-
шейся «живой» городской среде. 

Стоит учитывать, что как менталитет горожан формирует городскую 
среду, так и среда меняет стиль их жизни. Например, появление 
уличных общественных пространств неизбежно увеличивает плот-
ность живых коммуникаций и создает предпосылку для формиро-
вания «живого города». Планируя развитие городской среды, не-
обходимо искать органичные для жизненного уклада конкретного 
города решения, подстраиваться под него и даже на него опираться. 

8.3 Использование культурного капитала 
территории для повышения качества 
и разнообразия городской среды

8.3.1 «Культурный код» места  
и разнообразие городской среды

В нашей стране, начиная с советских времен, однотипность город-
ской застройки и городской среды стала практически стандартом 
жизни и «притчей во языцех». Очевидной реакцией на это стано-
вится все возрастающее (не только в России) внимание к исполь-
зованию культурного потенциала места для повышения качества 
и разнообразия городской жизни и городской среды. В условиях 
сложности современного мира, если в городе нет ничего уникаль-
ного — его как бы и нет57.

Локализованные на местном уровне культурные объекты, практики 
и ремесла составляют одну из основ восприятия территории ее ны-
нешними и потенциальными жителями, инвесторами, туристами, 
представителями власти. «Аромат места» в условиях интоксикации 
от массового потребления приобретает повышенную привлека-

57	  Визгалов Д. Пусть города живут. М.: Сектор. — 2015. — Т. 272.
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тельность, что в полной мере относится и к городской среде. Так, 
например, для городов, сохранивших уникальные объекты дере-
вянного зодчества (Иркутск, Вологда, Томск), одним из потенциалов 
для формирования культурного кода может являться уникальная 
резьба по дереву, украшающая отдельные элементы зданий. 

Работа по «культурной переработке» городской среды чрезвычайно 
разнообразна, требует одновременно деликатности в работе с «куль-
турным кодом» и творческого комбинирования его составляющих. 

Укрупненно ее можно разделить на 3 больших блока:

1.	 использование в городской среде нематериальных культурных 
активов места58;

2.	 сохранение, интеграция и развитие материальных и визуаль-
ных ценностей городского пространства, включая ландшафт-
ные, архитектурные и скульптурные решения и элементы;

3.	 формирование городской среды, привлекательной для «креа-
тивного класса», работающей на его привлечение и вовлече-
ние в процессы развития места, стимулирование творческой 
активности жителей. 

Работа по выявлению культурного кода территории может состоять 
из следующих этапов: 

1.	 Проведение историко-культурного анализа потенциала терри-
тории города, в том числе документов, регламентировавших 
ранее формирование городской среды в городе (например, 
инициатор и руководитель проекта по возвращению в город-
скую среду г. Рыбинска старинных рекламных вывесок, М. Куз-
нецов провел серьезное исследование перед тем, как сформи-
ровал цветовую гамму и дизайн вывесок).

2.	 Определение наиболее ценных культурных особенностей тер-
ритории, подчеркивающих ее уникальность, историческую 
значимость; данные «культурные следы» могут быть связаны 
как с элементами архитектурного облика города (архитекту-

58	  В терминологии ЮНЕСКО нематериальные культурные активы обозначаются термином «жи-
вое наследие». В рамках российского проекта «Живое наследие» (Живоенаследие.рф, www.
Livingheritage.ru) экспертами подготовлены классификатор и критерии оценки локальных 
культурных брендов и выбрано 1000 символически самых важных брендов для российских 
территорий. 
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ра, планировка, дизайн — например, особый аутентичный де-
кор отдельных элементов, манера кладки), так и с элементами 
материального наследия (например, ремеслами — кузнечное 
дело, резьба по дереву). 

3.	 Включение культурного кода или кодов в городскую ткань 
с использованием существующих механизмов: правил благоу-
стройства, включения отдельных элементов (например, малых 
форм) в проекты городской среды или формирование специ-
фических требований к таким проектам (например, использо-
вание специальных материалов покрытий). 

8.3.2 Возможности использования 
нематериальных активов  
и символического капитала места  
при формировании городской среды

Современный стандарт комфортной городской среды предполагает 
учет идентичности населенного пункта, района, региона через тща-
тельное определение, с какими культурными особенностями, обра-
зами, традициями, историческими событиями и личностями, сим-
волическими объектами и словами связывают/ассоциируют себя 
жители. В идеале при принятии заметных градостроительных реше-
ний (строительстве значимых строений, создании или модернизации 
общественных пространств, застройке или реновации кварталов) тре-
буется инвентаризация локального символического капитала, прове-
дение дискуссий с экспертами-краеведами и даже опросы жителей.

С поиском идентичности59 часто увязывается и визуальный стиль 
места. Города, застройка которых гармонирует с историческими кор-
нями и стилистикой, воспринимаются более цельно и позитивно. 
Сегодня специальная разработка городского дизайн-кода не толь-
ко используется, но и все чаще напрямую отсылает к истории: город 
Рыбинск возрождает стандарт вывесок в купеческом стиле, а курорт 

59	  Как показано одним из основателей территориального маркетинга в России Дениса Визгало-
ва, идентичность территории — это чувство социальной общности, возникающее на базе об-
щего места проживания и основанное на символическом капитале. Она определяет 1) воспри-
ятие территории жителями и 2) поведение по отношению к территории. См. об этом: Визгалов 
Д. Брендинг города. М., Институт экономики города, 2011.
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Анапа обыгрывает стиль античной Фанагории, стараясь на набереж-
ных внедрить «бело-голубую» палитру греческих полисов в сочета-
нии с имитацией на вывесках шрифтов греческого алфавита. 

Часто «энергетическим ядром» идентичности места и формирова-
ния соответствующей ей городской среды становится важнейший 
для города исторический персонаж или символическая фигура — 
«гений места». Скажем, городская среда Пятигорска воспринимает-
ся, а нередко и строится, как декорация к жизни Лермонтова и его 
героев. Похожая роль у Ленина в Ульяновске. Часто ключевой пер-
сонаж настолько значим для города, что каждое важное средовое 
решение нужно соотносить с его незримым присутствием. 

Гением места может быть не только человек, но и вымышленный пер-
сонаж, образ, идея. Скажем, «материализация» идеи освоения космо-
са в Калуге не ограничивается музеями и обелиском к юбилею города, 
а находит отражение и в архитектуре современных зданий. Целая «ко-
манда» городов и сел России примерила на себя статус родины ска-
зочных персонажей — и хотя идея не бесспорна, именно Усадьба Деда 
Мороза стала главным «узлом» в городской среде Великого Устюга. 

Определенный простор для конструирования городской среды 
дает использование топонимики. Не ограничиваясь хрестоматий-
ным кейсом города Мышкина, можно думать об отсылке к опыту од-
ноименных городов (когда городов с одним названием несколько) 
или использовать саму оригинальность названий60. 

Традиции, обряды, промыслы, практики человеческой жизнедея-
тельности — от этнических и конфессиональных до промышленных 
решений — также являются частью символического капитала тер-
ритории и могут использоваться при развитии городской среды. 
Еще в советском градостроительстве сложилась практика исполь-
зования в оформлении домов и градостроительной инфраструк-
туры элементов национальных узоров, вышивок, орнаментов, что 
практикуется и поныне от Элисты до Улан-Удэ. В марийских селах 
по-прежнему строят домик-часовню для родника, хотя языческий 
смысл его чаще утрачен. 

60	  Сиварков О. Влияние культурных проектов на устойчивое развитие локальных территорий. //  
В кн.: Социальная экономика локального. М., 2016. — С. 28— 29.
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Лучшие практики 

Вывески в Рыбинске (Ярославская область)
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В Рыбинске сохранился исторический центр ХIХ — начала ХХ веков практически 
без искажений застройки советского периода. В  2017 году общественность обра-
тилась к руководству города с инициативой «перезагрузить» городское простран-
ство: «переодеть» город в стилистику конца XIX — начала ХХ  веков. Городские 
власти поддержали проект, разработав новые правила благоустройства в исто-
рическом центре города. Художники, историки, дизайнеры и предприниматели 
активно включились в процесс преобразования городской среды. Начался ком-
плексный, «умный» ремонт центральной части города, регенерация историческо-
го пространства.

В результате реализации проекта размещено более 100 новых «старинных» выве-
сок, отремонтировано более 50 фасадов. Вывески сделаны вручную, с применени-
ем исторически точных материалов, красок, шрифтов и забытых оборотов русского 
языка. Благодаря вывескам началось возрождение утраченной культуры торговли 
и предпринимательства. Открылись новые магазины, кафе, музеи: Музей фортепи-
ано, Музей Ушакова, Музей затопленных земель, Музей братьев Нобелей. Работают 
мастерские «Этно-Кузня», «Живая старина», «Рыбинские рыбы». Проект был отмечен 
серебряным знаком на ежегодном Всероссийском конкурсе Союза архитекторов 
России «Зодчество 2021». Крестовая улица признана лучшей торговой улицей Рос-
сии, Красная площадь включена в реестр лучших градостроительных практик Мин-
строя РФ. В 2020 году проект получил «Звезду качества» в номинации «Сохранение 
традиций гостеприимства». 

Сейчас прохожие с удивлением застывают у вывесок «Магнитъ Косметикъ», «Сов-
комбанкъ», «ЯроблтурЪ», «Бакалейная торговля», «Московский кредитный банкЪ». 
Непременно хочется купить сладостей в кондитерской «КонфитюрЪ», вывеска ко-



190

Гл
ав

а 
8

. Б
ла

го
ус

тр
ой

ст
во

 т
ер

р
и

то
р

и
й

 и
 с

оз
д

ан
и

е 
ко

м
ф

ор
тн

ой
 г

ор
од

ск
ой

 с
р

ед
ы

торой выполнена накладными золотыми объемными буквами, шрифт отрисован 
по фотографиям Рыбинска ХIХ века. Невозможно не заглянуть в «Заведение С. Ф. Де-
ментьева», где посетителей ждут «Хорошая музыка, спортивныя трансляцiи и вечер-
ний синематографЪ». Исторический центр стал любимым местом отдыха жителей 
и туристов. Вывески позволили транслировать забытый культурный код, и теперь 
в историческом ядре Рыбинска проходят городские праздники, пространство пре-
вращается то в ярмарку, то в сеновал, то в театральный балаганчик, то в концертный 
зал. Ежегодно проходят «День купца», «Нашествие Дедов Морозов», День города. 
Эти события привлекают в город множество гостей.

Чрезвычайно популярной стала творческая переработка в про-
цессе формирования городской среды образов, городских мифов 
и легенд, поговорок, продуктовых брендов. В частности, из ев-
ропейских городов в российские пришла мода на установку для 
этого забавных скульптур. В Рязани появился памятник «грибам 
с глазами», в Луховицах — местным огурцам, на въездах в Тамбов 
нас встречает «тамбовский волк — надежный товарищ». Символом 
Томска стал ироничный памятник Антону Чехову глазами пьяного 
мужика, лежащего в канаве и не читавшего «Каштанку» (обыгры-
вающий негативные воспоминания писателя о Томске). Подобные 
скульптурные решения распространяются как «социальный вирус» 
и все чаще становятся слишком навязчивыми и избитыми, однако 
порой все же не лишены смысла, чувства и опоры на идентичность. 

Использование символического капитала территории требует 
очень тонкой работы с историческим контекстом, культурным «ба-
гажом» места и тщательной коммуникации с заинтересованными 
группами жителей и экспертов. Здесь нет единых рецептов, но есть 
примеры впечатляющих результатов. 

Лучшие практики 

Бульвар «Белые цветы» в Казани (Республика Татарстан)

Жители одного из районов в Казани, застроенного типовыми панельными домами 
в начале 2000-х годов, давно мечтали о собственном бульваре. В ходе формирова-
ния проекта развития городской среды эта идея была реализована, а по предложе-
нию горожан бульвар приобрел «лицо» и был назван «Ак чәчәкләр» («Белые цветы») 
в честь самого популярного и самого читаемого в СССР татарского романа. Автор 
произведения — классик татарской литературы Абдурахман Абсалямов, тот самый, 
именем которого изначально официально названа превращаемая в бульвар улица, 
ранее забитая беспорядочной парковкой. 

Проект содержит множество отсылок к наследию писателя Абсалямова, татар-
ской литературе и Казани 1960-х. В озеленении бульвара преобладают растения 
с белым цветом цветения, а в мощении площади — растительные орнаменты 
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и образ лилии. Шрифтовой дизайн, в том числе надписей на татарском языке, 
делал профессиональный каллиграф. Арт-объект в виде печатной машинки при-
думан вместе с внучкой писателя Альбиной Абсалямовой — в свое время ему де-
лали такую на заказ, потому что машинок с татарскими буквами просто не было. 
Сейчас это популярный объект для фотографий и детских игр — буквы «разбе-
жались» по всей площади, и чтобы их собрать, нужно исследовать пространство. 
Отражая идентичность места, проектировщики сделали отсылку не только к та-
тарской литературе, но и к упраздненной парковке на улице Абсалямова. Здесь 
появился «памятник парковке» — очерченное на асфальте пространство, занятое 
одним парковочным местом и подчеркивающее размер последнего, сопостави-
мый, например, с местом целого «зеленого кабинета» — окруженного кустарни-
ками пространства со стульями, столиком и «торшером» для работы небольшой 
компании или отдыха семьи.

8.3.3 Работа с материальным культурным 
наследием при развитии городской среды

Использование культурного потенциала места в виде материаль-
ных объектов культуры кажется более открытым, поскольку осязае-
мо и обычно доступно для визуального анализа. Однако, во-первых, 
подобный анализ часто не дает прямого и однозначного опреде-
ления ценности объекта или его элемента, а также плана его мо-
дификации или встраивания в новый контекст (часто для решения 
подобной задачи неизбежно обращение к оценке символической 
ценности объекта). Во-вторых, в отличие от нематериального насле-
дия, правила обращения с материальными памятниками истории 
и культуры федерального и регионального значения жестко опре-
делены в Федеральном законе «Об объектах культурного наследия 
(памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации» 
от 25 июня 2002 года № 73-ФЗ. 

Прежде всего, предметом внимания здесь может стать сочетание 
городской среды с ее природной подосновой, ландшафтный ди-
зайн61. Например, принципиальную ценность представляет распо-
ложение многих древнерусских городов (яркий пример — г. Влади-
мир) на высоком берегу реки. В этой связи, например, реализация 
в г. Чекалине (бывшем Лихвине) — самом маленьком старинном 

61	  Ландшафтный дизайн — комплекс специальных мероприятий и решений по благоустройству 
территории, направленный на изменение внешнего вида территории путем активного ис-
пользования природных компонентов.
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городе России — проекта реконструкции деревянного «Кремля» 
на историческом месте, у высокого спуска к Оке, имеет и визуаль-
ную, и историческую логику. 

Собственно, создание новых архитектурных доминант — это самый 
мощный и самый спорный шаг в формировании городской среды. 
Их появление вызывает очевидные риски разрушения историче-
ской среды. Но именно они несут потенциал масштабной культур-
ной инновации, способной определить будущее развитие символи-
ческого капитала города. Появление Эйфелевой башни в Париже, 
Музея Гуггенхайма в Бильбао, Храма Христа Спасителя или статуи 
Петра Первого в Москве, высотки «Газпрома» в Санкт-Петербурге 
обычно становилось сильным раздражителем, но нередко создава-
ло новый городской символ. 

Но самой кропотливой работой по использованию культурных 
ресурсов для развития городской среды становится работа с су-
ществующими объектами культурного наследия, а также ценной 
градоформирующей застройкой. Во многих случаях при этом при-
ходится стыковать материальный культурный пласт с нематериаль-
ным, а также ценные культурные слои разного времени и разных 
стилей, оставленных нам историей. 

Вслед за классиком российской урбанистики В. Л. Глазычевым обо-
значим здесь лишь некоторые доступные возможности62:

◆	 создание единого культурного пространства главной улицы;

◆	 формирование бульваров и площадей как мест городских ком-
муникаций, культурного обогащения и обмена;

◆	 развитие парков и дворовых пространств как мест соединения 
природного ландшафта с архитектурной средой, интенсивны-
ми коммуникациями и креативной активностью;

◆	 установка монументов как «точек доступа» символической си-
стемы города в его материальную ткань;

◆	 работа с водоемами как «городским зеркалом»;

◆	 формирование и развитие силуэта города;

62	  См. подробнее: Глазычев В. Л. Урбанистика. М, 2017. С. 163–215.
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◆	 сохранение материальных свидетельств истории, встроенных 
в городскую ткань или (хотя бы) в семиотику города. 

Серьезной проблемой всегда выступает поиск разумного баланса 
между обновлением города, обусловленным необходимостью по-
вышения комфорта и функциональности, учета культурных запро-
сов нового времени, и сохранением культурного наследия, остав-
ленного предшествующими эпохами. 

Российская практика сохранения отдельных объектов культурно-
го наследия и исторических территорий в поиске баланса боль-
ше склоняется к охранительной позиции. Федеральный закон, 
с точки зрения объектов охраны и инструментов сохранения их 
историко-градостроительной среды, имеет многоуровневый ха-
рактер. Укрупненно в нем выделяются следующие категории объ-
ектов: 

◆	 объекты культурного наследия (статья 3 названного закона);

◆	 территории объектов культурного наследия (статья 3.1 закона);

◆	 особо ценные объекты культурного наследия (статья 24 закона);

◆	 зоны охраны объектов культурного наследия (статья 34 закона);

◆	 защитные зоны объектов культурного наследия (статья 34.1 за-
кона);

◆	 достопримечательные места (статья 56.4 закона);

◆	 историко-культурные заповедники (статья 57 закона);

◆	 исторические поселения (статья 59 закона). 

Сохранение наследия осуществляется на нескольких уровнях:

◆	 Сохранение объектов культурного наследия и элементов их 
предметов охраны.

◆	 Сохранение территории объектов культурного наследия — 
участка, непосредственно связанного с объектом культурного 
наследия.

◆	 Сохранение историко-градостроительной среды объектов 
культурного наследия и условий их визуального восприятия 
путем установления зон охраны объектов культурного насле-
дия.
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◆	 Установление для наиболее ценных территорий и объектов 
статуса достопримечательного места или историко-культурно-
го заповедника.

◆	 Установление статуса исторического поселения для наиболее 
ценных исторических городов. 

В существующих условиях одной из наиболее сложных задач стал 
поиск разумного баланса между требованиями охраны культурного 
наследия и необходимостью вовлечения памятников в хозяйствен-
ный оборот (без чего достаточных ресурсов на сохранение насле-
дия найти практически не получается). Здесь вполне уместно гово-
рить о вовлечении частных операторов и инвесторов, реализации 
проектов государственно-частного и муниципально-частного пар-
тнерства, однако при тщательном изучении и соблюдении требо-
ваний закона. 

8.3.4 Способы привлечения «креативного класса» 
в город на основе средовых решений.

Требования к качеству городского пространства наиболее явно ар-
тикулируют представители «креативного класса» (под которым 
мы здесь и далее широко понимаем ту часть работоспособного 
населения, которая главный свой доход извлекает, капитализируя 
свои интеллектуальные способности). 

Постиндустриальный ландшафт рынков труда и подъем креативных 
бизнесов меняют города и систему расселения в целом. С одной 
стороны, в развитии городской среды обозначились новые тенден-
ции. Например, впервые в истории человечества качество цифро-
вого присутствия значит сегодня для развития городов не меньше, 
чем физико-географическое положение; климатические условия, 
ранее определявшие городскую среду, можно корректировать; 
гиперурбанизация идет рука об руку с возникновением «поселе-
ний нишевого интереса» и оттоком части населения в специали-
зированные пригороды и удаленные «наеденные» места (поселки 
IT-специалистов, возникновение постоянной инфраструктуры во-
круг сретенских спотов, коммуны веганов и др.). 
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С другой стороны, смена технологических укладов меняла города 
всегда. Под новое передовое производство высвобождались го-
родские пространства, а для занятых в нем людей создавались но-
вые форматы проживания и досуга. В свете этого нынешнее разви-
тие городов как удобных мест креативного труда, появление новых 
форматов жизни (коллективное пользование и временное владе-
ние) — закономерная эволюция города как живого организма, чув-
ствительного к его главному пользователю — человеку, производя-
щему добавленную стоимость в процессе производства. 

Представителям указанных групп в силу специфики занятости важ-
но, чтобы среда соответствовала набору дополнительных качеств 
(которые нередко значимы и для других категорий жителей и го-
стей населенных пунктов), а именно, чтобы это была: 

◆	 среда, располагающая или как минимум не препятствующая ком-
муникации (в том числе односторонней, в виде самовыражения); 

◆	 среда, право на обустройство которой делегируется также ее 
пользователям (например, через соучаствующее проектирова-
ние);

◆	 среда, способная обучать/развиваться, создающая возможно-
сти для этого (подход к городу, как к «университетскому кампу-
су», в котором жители способны быстро найти массу образова-
тельных возможностей) или напрямую просвещающая здесь 
и сейчас (QR-коды, технологии дополненной реальности);

◆	 среда, способная развлекать и становиться самодостаточным 
элементом досуга (геймификация пространства через его вир-
туализацию, чувственные практики — озвучивание арт-объек-
тов с использованием силы ветра, ароматизация и др.).

Постиндустриальные изменения на рынке труда формируют за-
прос на гибкую и адаптивную городскую среду. От четко орга-
низовывавшего город ритма индустриального предприятия XX 
века (архитектурным выражением которого стал город-завод Ле 
Корбюзье) и монозанятости человечество переходит к мультимо-
дальным практикам работы, досуга, обучения. Все чаще встреча-
ется гибридный подход к работе как хобби, досугу как учебе, обу-
чению как новому этапу работы (и наоборот). Собственно, именно 
такой подход становится все более естественным для «креатив-
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ного класса», а представители этой категории людей формируют 
запрос на эволюцию городской среды. Адекватные изменения 
в городской среде могут проводиться, в частности, с использова-
нием следующих приемов:

◆	 отказ от монофункциональности общественных пространств 
и их отдельных элементов, переход к гибкому зонированию 
каждой территории, неочевидным границам между террито-
риальными зонами и их функциями;

◆	 добавление в среду точек незапланированных контактов, про-
воцирующих социальную диффузию (от объединения посети-
телей кафе за большим общим столом до афиши событий с от-
крытым доступом) или, напротив, гарантирующих социальное 
дистанцирование (от «кресел-коконов» до парков-лабиринтов);. 

◆	 наполнение новым содержанием морально устаревших объек-
тов на балансе муниципалитета (перевод подростково-моло-
дежных клубов — в молодежные коворкинги, советских кино-
театров в центры районной культуры, объединяющие разные 
категории резидентов);

◆	 ревитализация заброшенных пространств, превращение их 
в «третье место» (например, их нестандартное озеленение, со-
вместное создание детских игровых зон, нанесение граффити 
на брандмауэр). 

Задача менеджера в этих условиях — квалифицировать новые тре-
бования к городской среде, оценить реальный и перспективный 
спрос на объекты, сервисы и практики взаимодействия. Следую-
щий шаг — трансляция запроса градостроителям, девелоперам 
и архитекторам, организация их обсуждения, в том числе с участи-
ем местных сообществ. Видимый результат — пространство пере-
осмысливается архитектурно в существующих и новых проектах.
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8.4 Общественное участие в проектах 
развития городской среды 

Городская среда — не оторванная от людей самостоятельная ре-
альность, а лишь внешняя оболочка, форма, в которую погружается 
активность местных сообществ и которую они формируют для себя, 
подстраивая под свои задачи и перспективы, свои потребности 
и удобство. 

Исследования подтверждают, что уровень мотивации и включенно-
сти граждан в развитие территорий проживания напрямую зави-
сит и от того, насколько власть готова передавать им рычаги управ-
ления и связанные с ними ресурсы. Такой вывод можно сделать, 
например, из обширных исследований качественными методами, 
проведенных Центром политических технологий с обобщением 
в фундаментальном докладе Института современного развития, ко-
торый сохраняет актуальность63. Более того, велика вероятность, что 
принятые без прямого участия городских жителей решения не бу-
дут ими восприняты и не смогут быть реализованными, а часто при-
водят к утрате власти теми, кто формировал городскую среду без 
оглядки на граждан. 

Развитие культуры диалога в рамках городского планирования за-
креплено как приоритет в Новой программе развития городов ООН 
Хабитат: «Мы обязуемся способствовать созданию организацион-
ных, политических, правовых и финансовых механизмов в городах 
и других населенных пунктах с целью расширения в соответствии 
с национальной политикой всеохватных платформ, позволяющих 
обеспечить для всех значимое участие в процессах принятия ре-
шений, планирования и последующей деятельности, а также рас-
ширенное вовлечение граждан в эти процессы и их участие в пре-
доставлении и производстве общественных услуг»64.

Привлечение самих горожан к проектированию и обустройству го-
родской среды способно повысить устойчивость развития террито-

63	  Местное самоуправление в России: состояние, проблемы, пути совершенствования. Итоговый 
доклад. Отв. ред. А. Н. Максимов — М.: Экон-Информ, 2009. — 524 с. Полный текст размещен на 
сайте: http://www.insor-russia.com/files/final_report_MSU.pdf .

64	  Новая программа развития городов. Секретариат Конференции Хабитат III OOH, 2017. — 30 с.
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рий, сформировать заинтересованные и активные местные (локаль-
ные) сообщества, повысить качество архитектурных и планировочных 
решений, увеличить востребованность общественных пространств. 

Процесс формирования городской среды с учетом всех заинтере-
сованных сторон, выявлением истинных проблем и потребностей 
людей, принятием совместных решений, разрешением конфликтов 
и повышением эффективности проектов рассматривается сегодня 
как одна из наиболее продуктивных практик, получившая в России 
название соучаствующего проектирования. Для того, чтобы обще-
ственное участие помогало формировать по-настоящему комфорт-
ную для местного сообщества среду, должны соблюдаться следую-
щие принципы: 

◆	 открытое участие всех заинтересованных сторон и учет их ин-
тересов при принятии решений (не ограниченное только спи-
ском участников, специально приглашенных властью); 

◆	 доступность (в полном объеме) информации об обсуждаемых ма-
териалах, ходе дискуссии, принятых решениях и их реализации; 

◆	 простые и понятные процедуры общественного участия, позво-
ляющие включиться в дискуссию всем желающим без значи-
тельных издержек; 

◆	 гибкие и вариативные условия участия, позволяющие вклю-
читься самым разным заинтересованным лицам — от пассив-
ных наблюдателей до городских и экспертных лидеров;

◆	 непрерывность дискуссии и включенности на всех этапах раз-
вития городской среды — от проработки первоначальной идеи 
до реализации проекта и использования его результатов; 

◆	 возможность оценки качества и эффектов участия, принимае-
мых решений и их реализации65. 

Сегодня общественное участие в формировании среды российских 
городов стало не только обычной практикой, но и обязательным 
требованием в программах формирования комфортной городской 
среды, принимаемых государством. 

65	  Подробнее об этом: Снегирева Н. Соучаствующее проектирование. Изменение логики город-
ского планирования. https://mosurbanforum.ru/upload/iblock/2b6/2b65a5195e035a08f2b8925bfc4
d24a7.pdf .
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Практические выводы:

Термин «городская среда» применим не только к городам, крупным 
или малым, но и к сельским населенным пунктам, дачным или ра-
бочим поселкам.

Понятие городской среды в законодательстве не определено. Од-
нако различными законодательными актами установлены нормы, 
регулирующие порядок формирования городской среды.

Городская среда не должна быть универсальной, размеченной «по ша-
блону» и калькированной, заданной раз и навсегда. В городской сре-
де должны проявляться и особенности территории, и пожелания 
жителей. Большое значение имеет и стиль жизни в городе. Это не ис-
ключает в развитии городов использование некоторых стандартов, 
обращение к лучшим практикам или проверенным опытом образцам.

Современный стандарт комфортной городской среды предполага-
ет учет идентичности населенного пункта, района, региона через 
тщательное определение, с какими культурными особенностями, 
образами, традициями, историческими событиями и личностями, 
символическими объектами и словами связывают/ассоциируют 
себя жители. Это проявляется и в визуальном стиле места.
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Глава 9.  
ЖИЛОЙ ФОНД,  
ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНЫЙ СЕКТОР

В настоящей главе будут рассмотрены следующие вопросы:

◆	 нормативно-правовое регулирование жилищной сферы 
в Российской Федерации;

◆	 управление многоквартирным домом;

◆	 предоставление коммунальных услуг в многоквартирном 
доме;

◆	 предоставление жилищных услуг в многоквартирном доме;

◆	 защита прав потребителей жилищно-коммунальных услуг 
в многоквартирном доме,

◆	 новеллы законодательства для новых субъектов Российской 
Федерации.

Жилищное право затрагивает интересы каждого гражданина, неза-
висимо от возраста или имущественного положения. Со временем 
ветшают строительные конструкции домов, коммуникации в них, 
в таком жилье становится опасно жить. Поэтому так важно осозна-
вать, что содержание жилфонда в надлежащем состоянии зависит 
только от самих собственников недвижимости. В многоквартирных 
домах (далее — МКД) такими собственниками помещений (жилых 
и нежилых) могут быть физические и юридические лица. В каче-
стве последних могут выступать органы местного самоуправления 
и другие органы публичной власти. Принадлежащие им помеще-
ния предоставляются гражданам или юрлицам по договору соци-
ального найма с органами местного самоуправления, или по дого-
вору коммерческого найма. 

Бытует мнение, что все имущество в доме за пределами квартиры 
является заботой публичной власти. А у собственников нежилых по-
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мещений вызывает недоумение еще и факт, что они обязаны содер-
жать имущество, которым фактически не пользуются (подъезд, лифт, 
двор). Однако Жилищный кодекс прямо указывает, что собствен-
никам помещений в МКД принадлежит на праве общей долевой 
собственности также и общее имущество в данном доме (статья 36 
Жилищного кодекса РФ). Неиспользование собственником при-
надлежащих ему на основе общей долевой собственности поме-
щений либо отказ от пользования общим имуществом не являются 
основанием для освобождения полностью или частично от участия 
в общих расходах по содержанию и ремонту, а также в других рас-
ходах, если они будут приняты на общем собрании собственников 
этого МКД.

Но все же и собственники в МКД могут рассчитывать на помощь 
государства. Полномочия органов местного самоуправления в об-
ласти жилищных отношений установлены статьей 14 Жилищного 
кодекса РФ и главой 3 Федерального закона от 6 октября 2003 года 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации»66. 

Основные нормативные акты и методические рекомендации

▶	 1.	 Жилищный кодекс РФ от 29 декабря 2004 года № 188-ФЗ.

▶	 2.	 Постановление Правительства РФ от 3 апреля 2013 года № 290 «О мини-
мальном перечне услуг и работ, необходимых для обеспечения надлежащего 
содержания общего имущества в многоквартирном доме, и порядке их оказа-
ния и выполнения» (далее — Минимальный перечень № 290).

▶	 3.	 Постановление Правительства РФ от 6 мая 2011 г.№ 354 «О предоставле-
нии коммунальных услуг собственникам и пользователям помещений в мно-
гоквартирных домах и жилых домов» (Правила № 354). Документ действует 
до 31 декабря 2027 года.

▶	 4.	 Постановление Правительства РФ от 7 марта 2023 года № 360 «Об утверж-
дении особенностей применения положений законодательства Российской 
Федерации в сферах организации и проведения капитального ремонта обще-
го имущества в многоквартирных домах, управления многоквартирными до-
мами, предоставления коммунальных услуг собственникам и пользователям 
помещений в многоквартирных домах и жилых домах, водоснабжения, водо-
отведения и организации и осуществления в 2023–2026 годах регионального 
государственного жилищного контроля (надзора) и муниципального жилищ-
ного контроля на территориях Донецкой Народной Республики, Луганской 
Народной Республики, Запорожской области и Херсонской области и о вне-

66	  Подробнее ознакомиться с особенностями управления жилищно-коммунального хозяйства 
на муниципальном уровне можно в одноименной брошюре из серии «Муниципальная библи-
отека», 2020, выпуск 3 (http://131fz.ranepa.ru/uploads/files/2020/12/Mun_biblio_ZHKX-all.pdf).
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сении изменений в постановление Правительства Российской Федерации 
от 16 февраля 2023 года № 249» ( далее — Особенности № 360). 

▶	 5.	 Постановление Правительства РФ от 15 мая 2013 года № 416 «О порядке осу-
ществления деятельности по управлению многоквартирными домами» (да-
лее — Правила № 416).

▶	 6.	 Постановление Правительства РФ от 13 августа 2006 года № 491 «Об утверж-
дении Правил содержания общего имущества в многоквартирном доме и пра-
вил изменения размера платы за содержание жилого помещения в случае 
оказания услуг и выполнения работ по управлению, содержанию и ремонту 
общего имущества в многоквартирном доме ненадлежащего качества и (или) 
с перерывами, превышающими установленную продолжительность» (далее — 
Правила № 491). 

▶	 7.	 Постановление Правительства РФ от 28 декабря 2022 года № 2459 «Об осо-
бенностях применения законодательства Российской Федерации о государ-
ственном регулировании цен (тарифов) в сферах теплоснабжения, водоснаб-
жения и водоотведения, обращения с твердыми коммунальными отходами 
на территориях Донецкой Народной Республики, Луганской Народной Респу-
блики, Запорожской области и Херсонской области». 

▶	 8.	 Правила и нормы технической эксплуатации жилищного фонда, утвержден-
ные Постановлением Госстроя России от 27 сентября 2003 года № 170 (далее — 
Правила № 170).

9.1 Управление многоквартирным домом

Отношения в сфере жилищно-коммунального хозяйства (далее — 
ЖКХ) строятся на рыночных принципах. Собственники помещений 
в многоквартирных домах должны быть грамотными потребителя-
ми жилищно-коммунальных услуг и уметь контролировать качество 
их предоставления.

МКД — это здание из двух и более квартир, а также нежилых по-
мещений, которое включает в себя общее имущество собственни-
ков (часть 6 статьи 15 Жилищного кодекса РФ). Именно этим общим 
имуществом они совместно владеют, распоряжаются в установлен-
ных пределах и которым обязаны управлять (Рисунок 26).

Управлению МКД посвящен раздел VIII Жилищного кодекса РФ. 
Управление осуществляется в отношении каждого МКД с учетом 
состава общего имущества, его конструктивных особенностей, сте-
пени физического износа и технического состояния. Для комфорт-
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Рисунок 26. Схема имущества многоквартирного дома

Рисунок 27. Схема общего имущества многоквартирного дома
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ного проживания в доме должно обеспечиваться надлежащее со-
держание общего имущества, предоставление коммунальных услуг 
гражданам в доме или постоянная готовность инженерных комму-
никаций и оборудования к поставкам коммунальных ресурсов для 
коммунальных услуг при прямых договорах собственников с ре-
сурсоснабжающими организациями и региональным оператором 
по обращению с твердыми коммунальными отходами. 

Перечень общего имущества определен частью 1 статьи 36 Жилищ-
ного кодекса РФ и разделом I Правил содержания общего имуще-
ства № 491 (Рисунок 27).

Обратите внимание!

1)	 Общая собственность включает в себя все имущество в доме, не принадлежа-
щее отдельным собственникам, не имеющее самостоятельного назначения 
и обслуживающее более одного помещения.

2)	 Доля каждого собственника в общем имуществе пропорциональна площади 
принадлежащего ему помещения (часть 2 статьи 37 Жилищного кодекса РФ).

3)	 Общее имущество нельзя выделить в натуре, то есть невозможно определить, 
какой кусочек подвала, крыши, земельного участка принадлежит конкретному 
собственнику. 

4)	 Собственник не вправе отчуждать свою долю в праве общей собственности 
на общее имущество (часть 4 статьи 37 Жилищного кодекса РФ, часть 2 ста-
тьи 290 Гражданского кодекса РФ). 

5)	 Земельный участок под домом и придомовая территория переходят в общедо-
левую собственность с момента постановки на государственный кадастровый 
учет (часть 2 статьи 16 Федерального закона от 29 декабря 2004 года № 189-ФЗ). 

9.1.1 Общее собрание собственников 

Общее собрание собственников в МКД — это орган управления до-
мом. На нем собственники обсуждают вопросы повестки дня и при-
нимают необходимые решения (статья 44 Жилищного кодекса РФ). 

Инициаторами общего собрания могут быть:

◆	 один или несколько собственников в доме (часть 2 статьи 45 Жи-
лищного кодекса РФ);
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◆	 управляющая организация, имеющая лицензию на этот вид де-
ятельности, с которой собственники заключили договор управ-
ления (часть 7 статьи 45 Жилищного кодекса РФ);

◆	 органы местного самоуправления и региональный оператор 
по капремонту в определенных законом случаях.

Проведение общего собрания регламентировано статьями 44–48 
Жилищного кодекса РФ. Часть компетенций общего собрания соб-
ственников установлена другими разделами Жилищного кодек-
са РФ, например, разделом IX «Организация проведения капиталь-
ного ремонта общего имущества в многоквартирных домах».

Годовое собрание надо проводить во втором квартале каждого 
года. При отсутствии кворума (должны принять участие собствен-
ники, обладающие более 50 % голосов в МКД) проводится повтор-
ное общее собрание собственников (часть 1 статьи 45 Жилищного 
кодекса РФ). А вот внеочередное общее собрание можно созывать 
в любое время. Формы общего собрания собственников установле-
ны статьей 44.1 Жилищного кодекса РФ (Таблица 9).

Таблица 9. Соотношение формы общего собрания собственников  
и способа голосования

Форма собрания Способ голосования

Очная Посредством поднятия рук

Оформлением решений в письменной форме

Заочная Оформлением решений в письменной форме 

Очно-заочная

Обратите внимание!

1)	 Заочное собрание можно проводить только в том случае, если очное не состо-
ялось. Составляется протокол инициативной группы об отсутствии кворума 
и переходе к заочной форме с той же повесткой дня. 

2)	 Очно-заочная форма предполагает обсуждение вопросов повестки дня соб-
ственниками или их представителями на очной части с переходом к заочному 
голосованию. В сообщении указываются дата и место проведения собрания 
в очной форме и сроки проведения заочного голосования. Голосование соб-
ственников проводится только в письменном виде!

3)	 Статья 47.1 ЖК РФ устанавливает возможность проводить общие собрания с ис-
пользованием государственной информационной системы (ГИС ЖКХ) в форме 
заочного голосования. 
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На практике собственники нежилых помещений редко принимают 
участие в общих собраниях, а представители муниципалитета чаще 
всего воздерживаются при голосовании. Поэтому не всегда можно 
набрать необходимое количество голосов для принятия нужного 
решения. Отсюда важно не только уделить внимание правильной 
подготовке документов и процедуры проведения общего собрания 
собственников, но также предпринять действия, направленные 
на обеспечение необходимого кворума для принятия того или ино-
го решения.

Приказ Минстроя России от 28.01.2019 № 44/пр устанавливает обя-
зательные требования к оформлению протокола общего собрания. 
Оригиналы решений собственников и протокола ОСС передаются 
в региональный орган государственного жилищного надзора (ГЖН), 
где хранятся в течение 3-х лет. 

Обратите внимание!

Протокол общего собрания собственников — официальный документ со всеми вы-
текающими последствиями (часть 1 статьи 46 Жилищного кодекса РФ). За его фаль-
сификацию, в том числе за подделку подписей собственников, можно получить срок 
до 2-х лет лишения свободы по решению суда (статья 37 Уголовного кодекса РФ).

Решение общего собрания собственников является обязатель-
ным для всех собственников, в том числе для тех, которые не уча-
ствовали в голосовании или голосовали «против» какого-либо ре-
шения (часть 5 статьи 46 Жилищного кодекса РФ). Собственник 
в МКД вправе обжаловать в суде решение собрания в течение 
шести месяцев со дня, когда узнал или должен был узнать об этом, 
но не позднее двух лет со дня, когда сведения о принятом решении 
стали общедоступными (часть 6 статьи 46 Жилищного кодекса РФ, 
часть 5 статьи 181.4 Гражданского кодекса РФ).
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9.1.2 Способы управления  
многоквартирным домом

Согласно статье 161 Жилищного кодекса РФ, собственники помеще-
ний обязаны выбрать один из способов управления домом (Рису-
нок 28).

Способ управления домом собственники  
выбираю на общем собрании

Рисунок 28. Способы управления многоквартирным домом

«З»» должны проголосовать собственники, обладающие более 50 
% всех голосов собственников в доме (пункт 4 части 2 статьи 44 
и часть 1 статьи 46 Жилищного кодекса РФ).

Орган местного самоуправления проводит открытый конкурс по от-
бору управляющей организации для МКД, если:

◆	 собственники не выбрали способ управления (часть 4 ста-
тьи 161 Жилищного кодекса РФ);

◆	 выбранный способ управления не реализован (часть 4 ста-
тьи 161 Жилищного кодекса РФ);
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◆	 управляющая организация лишилась лицензии или права 
управлять домом из-за нарушений лицензионных требований, 
в том числе грубых (часть 5 статьи 200 Жилищного кодекса РФ);

◆	 МКД сдан в эксплуатацию — в течение 3-х месяцев с этой даты 
(часть 13 статьи 161 Жилищного кодекса РФ). 

Конкурс проводится в соответствии с Постановлением Правительства 
Российской Федерации от 6 февраля 2006 года № 75. Победителем 
в нем становится управляющая организация, которая предлагает вы-
полнить установленный перечень работ и услуг за наименьшую плату. 
Условия договора управления управляющей организации с собствен-
никами определяет орган местного самоуправления в конкурсной 
документации (часть 13 статьи 161 Жилищного кодекса РФ).

9.2 Коммунальные услуги 
в многоквартирном доме

Коммунальные ресурсы — холодная вода, горячая вода, электри-
ческая энергия, природный газ, бытовой газ в баллонах, тепловая 
энергия. К ним приравниваются сточные бытовые воды, отводимые 
по централизованным сетям. Коммунальные ресурсы используются 
для предоставления коммунальных услуг в МКД (холодное и горя-
чее водоснабжение, водоотведение, электроснабжение, газоснаб-
жение, отопление) и потребляются при содержании общего иму-
щества (Рисунок 29).

К коммунальным услугам относится и обращение с твердыми ком-
мунальными отходами (пункт 2 Правил № 354).

Коммунальные ресурсы на содержание общего имущества по-
требляются при выполнении перечня услуг и работ для обеспе-
чения надлежащего содержания общего имущества. Нормативы 
коммунальных ресурсов на содержание общего имущества уста-
навливаются уполномоченными органами региона. Плата за ком-
мунальные ресурсы на содержание общего имущества входит 
в состав платы за содержание жилого помещения при всех спо-
собах управления домом, кроме непосредственного, при кото-
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Рисунок 29. Схема распределения ответственности в сфере коммунальных услуг

ром плата за общедомовые нужды входит в состав платы за ком-
мунальные услуги.

Тарифы для населения на коммунальные ресурсы устанавливаются 
уполномоченными органами в регионах РФ и повышаются ежегод-
но с 1 июля. В 2022 году тарифы были увеличены дважды — с 1 июля 
и с 1 декабря. При этом в 2023 году индексация тарифов не пред-
усмотрена (Постановление Правительства РФ от 14 ноября 2022 
года № 2053). Не допускается повышение размера вносимой граж-
данами платы за коммунальные услуги выше предельных индек-
сов изменения размера указанной платы в муниципальных обра-
зованиях, утвержденных высшим должностным лицом субъекта РФ 
(часть 1 статьи 157.1 Жилищного кодекса РФ).

Обратите внимание!

Поставка коммунальных ресурсов в нежилое помещение в МКД, а также отведение 
сточных вод осуществляются на основании письменных договоров ресурсоснабжения 
непосредственно с РСО (пункт 6 Правил № 354). В отсутствие такого договора объем 
коммунальных ресурсов, потребленных в помещении, определяется РСО расчетными 
способами для случаев бездоговорного потребления (пункт 6 Правил № 354). Собствен-
ник нежилого помещения заключает также договор на оказание услуг по обращению 
с ТКО непосредственно с региональным оператором (пункт 148.1 Правил № 354). 
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9.3 Жилищные услуги  
в многоквартирном доме

К жилищным относятся услуги по управлению МКД, содержа-
нию общего имущества, текущему и капитальному ремонту об-
щего имущества, а также приобретение коммунальных ресурсов 
на содержание общего имущества (холодная и горячая вода, 
электрическая энергия, отведение сточных вод в целях содер-
жания общего имущества) — часть 1 статьи 154 Жилищного ко-
декса РФ. 

Обратите внимание!

Постановление Правительства РФ от 3 февраля 2022 года № 92.

С 01. 09. 2022 года размер платы за коммунальные ресурсы на содержание общего 
имущества определяется как произведение тарифа на коммунальные ресурсы для 
населения и объема коммунальных ресурсов на содержание общего имущества, 
приходящегося на каждое жилое и нежилое помещение в МКД. Норматив потре-
бления коммунальных ресурсов на содержание общего имущества применяется 
только для домов без общедомового прибора учета. При наличии общедомового 
прибора учета плата за коммунальные ресурсы на содержание общего имущества 
рассчитывается, исходя из фактического потребления коммунальных ресурсов 
по показаниям прибора учета, если собственники на общем собрании собственни-
ков приняли такой порядок расчета платы. В противном случае начисление будет 
производиться по установленному нормативу с последующим перерасчетом по по-
казаниям общедомового прибора учета за год. Сумма перерасчета выставляется 
собственникам равными долями в следующем календарном году в составе платы 
за коммунальные ресурсы на содержание общего имущества (Постановление Пра-
вительства Российской Федерации от 27 марта 2023 года № 480). 

Возможность потребления коммунальных ресурсов на содержание общего имуще-
ства считается предусмотренной конструктивными особенностями дома при нали-
чии внутридомовых инженерных систем для предоставления коммунальных услуг.

9.3.1 Содержание общего имущества

Одна из основных составляющих в процессе управления МКД — со-
держание в надлежащем состоянии общего имущества собствен-
ников. Требования к содержанию общего имущества установлены 
разделом II Правил № 491.
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несут собственники помещений. Организации, управляющие МКД 
несут ответственность перед собственниками за ненадлежащее со-
стояние общего имущества (Рисунок 30). Порядок контроля за содер-
жанием общего имущества установлен разделом IV Правил № 491.

Управляющие организации, товарищества собственников жилья 
или кооператив обязаны организовать круглосуточное аварийно-
диспетчерское обслуживание МКД (пункт 9 Правил № 416)67. 

67	  Подробнее ознакомиться с материалом можно по ссылке https://t.me/klubzhilactive/126.

Рисунок 30. Сфера ответственности управляющих организаций
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9.3.1.1 Техническое состояние общего имущества

Первое обследование зданий проводится не позднее чем через 
два года после их ввода в эксплуатацию, затем не реже одного раза 
в 10 лет, а также:

◆	 по истечении нормативных сроков эксплуатации зданий;

◆	 при обнаружении значительных дефектов, повреждений и де-
формаций в процессе технического обслуживания здания;

◆	 по результатам последствий пожаров, стихийных бедствий, 
аварий, связанных с разрушением здания.

Осмотры общего имущества делятся на плановые (общие и ча-
стичные) и внеплановые (абзац 3 раздела II Правил № 170). Общие 
осмотры проводятся два раза в год — весной и осенью (до начала 
отопительного сезона). Результаты оформляются актом (пункт 14 
Правил № 491). По итогам осмотров формируются планы и перечни 
работ, выполнение которых обеспечивает нормативное техниче-
ское состояние МКД. Особое внимание должно уделяться зданиям 
с физическим износом свыше 60 % (пункт 2.1.2 Правил № 170).

9.3.1.2 Подготовка общего имущества  
к сезонной эксплуатации

Состав работ и услуг к весенне-летнему сезону, к осенне-зимнему 
сезону определяется в отношении каждого МКД отдельно с учетом 
общего имущества и климатических особенностей региона, в кото-
ром расположен МКД. Основные требования перечислены в пун-
кте 2.6 «Подготовка жилищного фонда к сезонной эксплуатации» 
Правил № 170.

9.3.1.3 Уборка и санитарно-гигиеническая очистка  
мест общего пользования и придомовой территории

Работы по содержанию помещений, входящих в состав общего иму-
щества, установлены пунктом 23 Минимального перечня № 290.

Сезонные работы на придомовой территории в теплый (средне-
суточная температура наружного воздуха выше 10°С) и холодный 
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(среднесуточная температура наружного воздуха 10°С и ниже) пе-
риоды года — пунктами 24 и 25 Перечня. Уборка территории долж-
на проводиться ежедневно, включая полив территории в теплое 
время года, антигололедные мероприятия (посыпание песком, ан-
тигололедными реагентами, др.) в зимнее время. 

9.3.1.4 Сбор и вывоз бытовых отходов

Работы по вывозу бытовых отходов, в том числе откачке жидких 
бытовых отходов установлены пунктом 26 Минимального перечня 
№ 290. К ним относятся содержание дворовых туалетов, находя-
щихся на придомовой территории и не подключенных к центра-
лизованной системе водоотведения, вывоз бытовых сточных вод 
из септиков на придомовой территории.

Работы по организации и содержанию мест (площадок) накопле-
ния твердых коммунальных (обслуживание и очистка мусоропро-
водов, контейнерных площадок) установлены пунктом 26(1) Мини-
мального перечня № 290. 

9.3.1.5 Плата за содержание жилого помещения

Собственник помещения в МКД обязан нести расходы на содержа-
ние принадлежащего ему помещения, участвовать в расходах на со-
держание общего имущества соразмерно своей доле в праве общей 
собственности на это имущество (часть 1 статьи 158 Жилищного кодек-
са РФ). Плата за жилое помещение для собственников помещений 
включает в себя плату за содержание жилого помещения (услуги, ра-
боты по управлению домом, содержание и текущий ремонт общего 
имущества, коммунальные ресурсы на содержание общего имуще-
ства) и взнос на капитальный ремонт. Наниматель жилья по догово-
рам социального найма или найма жилого помещения государствен-
ного/муниципального жилфонда освобожден от платы за капремонт 
общего имущества, но платит за наем жилого помещения в соответ-
ствующий бюджет (в зависимости от принадлежности помещения). 
Если заключен договор коммерческого найма жилого или нежилого 
помещения, то, как правило, обязанность оплачивать жилищно-ком-
мунальные услуги переходит от собственника к арендатору.
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Размер платы устанавливается на срок не менее чем один год 
из расчета на 1 кв. метр общей площади жилого/нежилого помеще-
ния в МКД и должен быть соразмерен перечню и объемам работ 
по содержанию общего имущества конкретного дома, утвержден-
ному собственниками (часть 7 статьи 156 Жилищного кодекса РФ).

Размер платы за жилищные услуги устанавливается:

1)	 общим собранием собственников при управлении управляю-
щей организацией или при непосредственном управлении;

2)	 органами управления товариществом собственников жилья, 
кооператива;

3)	 органами местного самоуправления, если собственники 
не приняли решение о выборе способа управления МКД 
(часть 3 статьи 156 Жилищного кодекса РФ) либо об установ-
лении размера платы за содержание жилого помещения 
(часть 4 статьи 158 Жилищного кодекса РФ).

Обратите внимание!

1)	 Оплачиваются работы и услуги только по содержанию общего имущества.
2)	 До заселения жилых помещений государственного и муниципального жил-

фондов расходы на содержание жилых помещений несут соответственно соб-
ственники помещений (часть 3 статьи 153 Жилищного кодекса РФ). 

3)	 Переменная этажность МКД при расчете размера платы для собственников 
помещений не учитывается (пример — плата за лифт).

4)	 Неиспользование собственником или нанимателем своего помещения не яв-
ляется основанием невнесения платы (часть 11 статьи 155 Жилищного кодек-
са РФ). При временном отсутствии собственника обязанность по оплате содер-
жания общего имущества также сохраняется.

Плата за жилое помещение и коммунальные услуги вносится на ос-
новании платежных документов, в том числе в электронной форме, 
размещенных в ГИС ЖКХ (часть 2 статьи 155 Жилищного кодекса РФ). 
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9.4 Защита прав потребителей  
жилищно-коммунальных услуг

В процессе управления МКД собственникам/пользователям помеще-
ний исполнителями предоставляются жилищные и коммунальные 
услуги по возмездному договору. Предоставление гражданам таких 
услуг подпадает под действие Закона о защите прав потребителей 
(пункт 7 Обзора судебной практики Верховного суда РФ от 12 июля 
2017 года № 3, пункт 3 постановления Пленума Верховного суда РФ 
от 27 июня 2017 года № 22). Защита нарушенных прав потребителей 
осуществляется судом (часть 1 статьи 11 Жилищного кодекса РФ). Защи-
та прав в административном порядке осуществляется только в случа-
ях, предусмотренных Федеральным законом (часть 2 статьи 11 Жилищ-
ного кодекса РФ).

Предоставление жилищно-коммунальных услуг ненадлежащего 
качества всегда влечет за собой последствия в виде угрозы жизни, 
здоровья, нанесения вреда имуществу как граждан, так и общему 
имуществу в МКД68. 

Исполнитель услуг — юридическое лицо, независимо от организа-
ционно-правовой формы, или индивидуальный предприниматель, 
предоставляющий потребителю данные услуги. Потребитель — соб-
ственник/пользователь жилого/нежилого помещения в МКД. Отно-
шения исполнителей и потребителей жилищно-коммунальных ус-
луг регулируют разделы IX, X Правил № 354 и Правила изменения 
размера платы за содержание жилого помещения в случае оказа-
ния услуг и выполнения работ по управлению, содержанию и ре-
монту общего имущества в МКД ненадлежащего качества и (или) 
с перерывами, превышающими установленную продолжитель-
ность, установленные постановлением Правительства РФ от 13 ав-
густа 2006 года № 491. Перерасчет платы за некачественные услуги 
делают их исполнители. Права и обязанности исполнителя и потре-
бителя установлены разделами IV и V Правил № 354.

68	  Ссылки на методические материалы по теме:
•	 https://t.me/klubzhilactive/131 Взаимодействие жителей МКД с органами власти и с управля-

ющей организацией. Куда и как правильно жаловаться?
•	 https://t.me/klubzhilactive/132 Что делать, если вашу квартиру затопили?
•	 https://t.me/klubzhilactive/154 Что делать, если в квартире мокнут стены и появилась пле-

сень?
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9.4.1 Ответственность исполнителя  
жилищно-коммунальных услуг

Исполнитель несет административную, уголовную или граждан-
ско-правовую ответственность за:

1.	 Нарушение качества услуг или превышение установленной 
продолжительности перерыва в их оказании.

2.	 Вред, причиненный жизни, здоровью и имуществу потребите-
ля вследствие нарушения качества услуг, предоставления по-
требителю неполной и/или недостоверной информации о пре-
доставляемых услугах.

3.	 Убытки, причиненные потребителю в результате нарушения 
исполнителем прав потребителей.

По заявлению потребителя суд может возложить на исполнителя 
обязанность денежной компенсации морального вреда (пункт 155 
Правил № 354).

9.4.2 Обязанности потребителей жилищно-
коммунальных услуг

К потребителям жилищно-коммунальных услуг относятся не только 
собственники помещений, но и все граждане, проживающие в дан-
ном МКД на законном основании. Они должны соблюдать правила 
пользования жилыми помещениями (часть 1 статьи 30 Жилищно-
го кодекса РФ, Приказ Минстроя России от 14 мая 2021 г.№ 292/пр). 
Потребители несут установленную ответственность за нарушение 
своих обязанностей. Для собственников жилых и нежилых помеще-
ний в МКД законодательно установлены дополнительные обязан-
ности, к основным из которых относятся участие в управлении МКД 
и содержание общего имущества на собственные средства.

Невнесение собственниками и пользователями помещений платы 
за жилищно-коммунальные услуги может привести к невозможно-
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сти содержать общее имущество в надлежащем состоянии, а также 
к следующим последствиям:

1.	 Начисление пени должнику. 

2.	 Ограничение или приостановление коммунальных услуг — 
кроме холодного водоснабжения и отопления (пункт 119 Пра-
вил № 354). 

3.	 Субсидии и компенсации расходов на оплату жилищно-ком-
мунальных услуг не предоставляются гражданам при наличии 
у них подтвержденной судом задолженности по указанной 
оплате за период не более чем три последних года (часть 5 ста-
тьи 159, часть 3 статьи 160 Жилищного кодекса РФ).

4.	 Взыскание задолженности в судебном порядке. После всту-
пления в силу решение суда судебный пристав вправе:

▶	 запретить выезд за пределы России (физические лица); 

▶	 удерживать часть зарплаты; 

▶	 арестовать все имеющееся имущество и продать с торгов 
(статья 69 Закона от 2 октября 2007 года № 229-ФЗ «Об испол-
нительном производстве», Федеральный закон от 29 декабря 
2022 года № 573-ФЗ «О применении положений Федераль-
ного закона «Об исполнительном производстве» на террито-
риях Донецкой Народной Республики, Луганской Народной 
Республики, Запорожской области, Херсонской области»); 

▶	 возбудить уголовное дело за неисполнение решения суда 
или злостное уклонение от погашения задолженности.
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9.5 Новеллы законодательства  
для новых субъектов  
Российской Федерации

Особые условия применения положений законодательства Рос-
сийской Федерации на территориях ДНР, ЛНР, Херсонской и За-
порожской областей установлены Постановлением Правительства 
от 7 марта 2023 года № 360 (Особенности № 360).

С 18 марта 2023 года на новых территориях при управлении МКД 
при предоставлении коммунальных услуг не применяются сле-
дующие положения законодательства РФ (пункт 2 Особенностей 
№ 360):

◆	 о размере платы коммунальных услуг при расчете платы 
для собственников для граждан и организаций в МКД (ча-
сти 9.2 и 9.3 статьи 156 Жилищного кодекса РФ);

◆	 о минимальном перечне услуг и работ, необходимых для 
обеспечения надлежащего содержания общего имущества 
(часть 1.2 статьи 161 Жилищного кодекса РФ), Минимального пе-
речня № 290;

◆	 о выборе способа управления в МКД (часть 2 статьи 161 Жилищ-
ного кодекса РФ);

◆	 о сроке заключения договора управления с управляющей ор-
ганизацией (часть 5 статьи 162 Жилищного кодекса РФ)

◆	 о проведении открытого конкурса по отбору управляющей ор-
ганизации (части 4–8.1, 13, 14 и 17 статьи 161 Жилищного кодекса 
РФ) и Правительства РФ от 6 февраля 2006 года № 75 «О поряд-
ке проведения органом местного самоуправления открытого 
конкурса по отбору управляющей организации для управле-
ния многоквартирным домом».

До 31 декабря 2026 г. включительно не применяются положения 
об энергетической эффективности и оснащенности помещений 
МКД и жилых домов приборами учета используемых энергетиче-
ских ресурсов (пункт 8 часть 1 статьи 20 Жилищного кодекса РФ) — 
пункт 6 Особенностей № 360.



219

Гл
ав

а 
9.

 Ж
и

ло
й

 ф
он

д
, ж

и
ли

щ
н

о
-к

ом
м

ун
ал

ьн
ы

й
 с

ек
то

р

Орган власти нового субъекта вправе принять решение, которое бу-
дет действовать до 1 января 2028 года (пункт 3 Особенностей № 360):

а)	 о создании одной или нескольких управляющих организаций 
в форме государственного бюджетного учреждения;

б)	 о перечне МКД, в которых собственниками не выбран способ 
управления и которыми управляет каждая управляющая орга-
низация;

в)	 о сроке, с которого каждая управляющая организация будет 
управлять МКД из перечня;

г)	 о перечне работ/услуг по управлению МКД, о минимальном 
перечне услуг и работ для надлежащего содержания общего 
имущества и их периодичность (пункт 4 Особенностей № 360).

Управляющие организации несут ответственность за (пункт 5 Осо-
бенностей № 360):

◆	 обеспечение готовности инженерных коммуникаций и другого 
оборудования в составе общего имущества, к предоставлению 
коммунальных услуг; 

◆	 оказание услуг/выполнение работ для надлежащего содержа-
ния общего имущества;

◆	 выполнение работ и (или) оказание услуг по управлению МКД.

При предоставлении коммунальных услуг потребителям в МКД 
не применяются:

◆	 повышающие коэффициенты к нормативам потребления ком-
мунальных услуг при расчете платы для собственников, кото-
рые обязаны были оснастить помещения приборами учета 
используемой воды, но не сделали этого (часть 1 статьи 157 Жи-
лищного кодекса РФ) — пункт 7 Особенностей № 360;

◆	 порядок перехода на прямые договоры между собственника-
ми и ресурсоснабжающей организацией, региональным опе-
ратором по обращению с твердыми коммунальными отходами 
(часть 1 статьи 157.2 Жилищного кодекса РФ) — пункт 8 Особен-
ностей № 360;

◆	 порядок заключения договоров между управляющей органи-
зацией, товариществом собственников жилья, кооперативом 
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и ресурсоснабжающей организацией, региональным опера-
тором по обращению с твердыми коммунальными отходами 
(часть 12 статьи 161 Жилищного кодекса РФ) — пункт 8 Особен-
ностей № 360.

Коммунальные услуги собственникам и нанимателям жилых поме-
щений по договорам социального найма или найма жилых поме-
щений государственного либо муниципального жилищного фонда 
в доме предоставляются ресурсоснабжающей организацией, реги-
ональным оператором по обращению с твердыми коммунальными 
отходами. Договоры заключаются с каждым потребителем отдель-
но. Управляющие организации обязаны соблюдать требования 
о порядке взаимодействия с ресурсоснабжающей организацией, 
региональным оператором по обращению с твердыми коммуналь-
ными отходами, установленные частью 11 статьи 161 Жилищного ко-
декса РФ (пункт 8 Особенностей № 360).

Плата граждан и организаций за коммунальные ресурсы на содер-
жание общего имущества при наличии общедомового прибора 
учета определяется, исходя из норматива потребления коммуналь-
ных ресурсов на содержание общего имущества по тарифам, уста-
новленным органами государственной власти новых субъектов РФ, 
с проведением перерасчета за год по показаниям общедомового 
прибора учета. При отсутствии общедомового прибора учета опре-
деляется, исходя из норматива потребления коммунальных ресур-
сов на содержание общего имущества. При оснащении МКД авто-
матизированной информационно-измерительной системой учета 
коммунальных ресурсов размер расходов граждан и организаций 
за коммунальные ресурсы на содержание общего имущества опре-
деляется, исходя из показаний этой системы учета при условии воз-
можности одномоментного снятия показаний (пункт 9 Особенно-
стей № 360).

Орган государственной власти нового субъекта вправе принять ре-
шение о применении до 1 января 2025 г. нормативов потребления 
коммунальных услуг и нормативов потребления коммунальных ре-
сурсов на содержание общего имущества, утвержденных в субъек-
тах РФ с аналогичными климатическими условиями (пункт 10 Осо-
бенностей № 360).
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До 1 января 2024 г. не применяются положения о соответствии ка-
чества коммунальных услуг требованиям Приложения № 1 к Прави-
лам № 354. При соблюдении требования о перерасчете платы за не-
качественные коммунальные услуги (часть 4 статьи 157 Жилищного 
кодекса РФ) должны учитываться (пункт 11 Особенностей № 360): 

а)	 отсутствие технической возможности поставок ресурсоснаб-
жающей организацией качественных коммунальных ресурсов;

б)	 наличие конструктивных особенностей, параметров техниче-
ского состояния МКД, жилого дома, не позволяющих предо-
ставлять качественные коммунальные услуги без перерывов;

в)	 выявление действий (бездействия) потребителей, которые 
привели к невозможности предоставления коммунальных 
услуг надлежащего качества или без перерывов (недопуск 
управляющей организации в помещение для проведения ре-
монта общедомового имущества, демонтаж обогревающих 
элементов, самовольное увеличение поверхности нагрева 
приборов отопления в жилом помещении, сброс в канализа-
цию крупногабаритных предметов и т. д.).

г)	 наличие обстоятельств непреодолимой силы, которые приве-
ли к: 

▶	 аварийному отключению электропитания оборудования 
в доме;

▶	 необходимости незамедлительного приостановления пода-
чи газа при угрозе возникновения аварии, утечек газа или 
несчастного случая;

▶	 необходимости устранения последствий чрезвычайных си-
туаций.

До 1 января 2024 г. не применяются положения об утверждении ре-
гиональной программы капремонта (статья 168 Жилищного кодек-
са РФ), о выборе и реализации способа накопления средств на ка-
премонт (часть 5 статьи 170 Жилищного кодекса РФ) — пункты 13 
и 14 Особенностей № 360.

До 1 января 2025 года не применяются требования к соблюдению 
порядка размещения информации в ГИС ЖКХ (пункт 15 Особенно-
стей № 360).
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По решению коллегиального органа (распоряжение Правитель-
ства РФ от 18 марта 2022 года № 542-р) разрабатывается единая схе-
ма водоснабжения и водоотведения (пункт 16 Особенностей № 360) 
и единая схема теплоснабжения нового субъекта (пункт 8(1) Поста-
новления Правительства РФ от 16 февраля 2023 года № 249).

С 31.12.2022 введены особенности применения законодательства РФ 
о госрегулировании цен (тарифов) в сферах теплоснабжения, во-
доснабжения и водоотведения, обращения с твердыми комму-
нальными отходами на новых территориях (Постановление Пра-
вительства РФ от 28 декабря 2022 года № 2459).Тарифы на 2023 год 
устанавливаются в соответствии с планом поэтапного повышения 
цен (тарифов) без календарной разбивки, исходя из соответствия 
ценам второго полугодия 2022 года без учета налогов, увеличива-
ющих конечную стоимость коммунальных услуг. Установлены пра-
вила на случай перехода прав пользования эксплуатируемыми 
объектами. Определен порядок регулирования тарифов в сфере 
теплоснабжения до 1 января 2028 г. 

Полезная информация

С практикой работы региональных Центров общественного контроля, методиче-
скими пособиями и записями видеосеминаров по вопросам управления МКД мож-
но ознакомиться на официальном сайте НП Национальный центр общественного 
контроля в сфере ЖКХ «ЖКХ Контроль» по ссылке http://gkhkontrol.ru/ и на канале 
YouTube https://www.youtube.com/@user-yq3lj4cz6f.

Методические материалы, а также анонсы онлайн семинаров по управлению МКД 
публикуются в канале «Клуб жилищных активистов»: https://t.me/klubzhilactive.

Методические материалы по управлению МКД и предоставлению жилищных 
и коммунальных услуг можно найти в разделе «Жилищное просвещение» на сайте 
НП «ЖКХ Контроль»: http://gkhkontrol.ru/jilprosvet.
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Практические выводы:

Переходный период до 1 января 2028 года позволит приблизить 
действующее законодательство в новых субъектах к правовым нор-
мам РФ. Для этого органам местного самоуправления необходимо 
в долгосрочной перспективе:

◆	 проводить работу по созданию в новых регионах фондов ка-
питального ремонта (разработка соответствующих норматив-
но-правовых актов, инвентаризация многоквартирного жилого 
фонда);

◆	 реорганизовать существующие в муниципальных образовани-
ях объединения совладельцев многоквартирного дома (в това-
рищества собственников недвижимости, деятельность которых 
должна регламентироваться Жилищным кодексом Российской 
Федерации;

◆	 активизировать работу по созданию Советов в МКД с количе-
ством квартир более 4-х;

◆	 выстроить систему жилищного просвещения на новых терри-
ториях (проведение разъяснительной работы по жилищному 
законодательству РФ среди жителей МКД, онлайн-вебинаров 
по вопросам управления МКД, создание Центров обществен-
ного контроля в сфере ЖКХ и т. д.).
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Глава 10.
МУНИЦИПАЛЬНОЕ УПРАВЛЕНИЕ И 
ПРЕДОСТАВЛЕНИЕ МУНИЦИПАЛЬНЫХ 
УСЛУГ В СОЦИАЛЬНОЙ СФЕРЕ

В данной главе будут рассмотрены вопросы, которые, в соответ-
ствии с Федеральным законом № 131-ФЗ, относятся к вопросам 
местного значения муниципального, городского округа и связаны 
с социальной сферой:

◆	 организация предоставления общедоступного и бесплатного 
дошкольного, начального общего, основного общего, средне-
го общего образования по основным общеобразовательным 
программам в муниципальных образовательных организаци-
ях;

◆	 создание условий для оказания медицинской помощи насе-
лению; 

◆	 муниципальное управление в сфере культуры, в том числе:

▶	 организация библиотечного обслуживания населения;

▶	 создание условий для организации досуга и обеспечения 
услугами организаций культуры;

▶	 создание условий для развития местного традиционного 
народного художественного творчества; 

▶	 сохранение, использование и популяризация объектов 
культурного наследия;

▶	 обеспечение условий для развития физической культуры, 
школьного спорта и массового спорта;

▶	 создание условий для массового отдыха жителей и органи-
зация обустройства мест массового отдыха населения;

▶	 организация и осуществление мероприятий по работе 
с детьми и молодежью.
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10.1. Муниципальное управление в сфере 
образования

Основные нормативные правовые акты и методические материалы 

▶	 1.	 Федеральный закон от 29 декабря 2012 года № 273-ФЗ «Об образовании 
в Российской Федерации» (далее — Федеральный закон № 273-ФЗ).

▶	 2.	 Приказ Минпросвещения России от 15 мая 2020 года № 236 «Об утвержде-
нии Порядка приема на обучение по образовательным программам дошколь-
ного образования».

▶	 3.	 Приказ Минпросвещения России от 2 сентября 2020 года № 458 «Об 
утверждении Порядка приема на обучение по образовательным программам 
начального общего, основного общего и среднего общего образования».

▶	 4.	 Распоряжение Минпросвещения России от 10 февраля 2023 года № Р-32 «Об 
утверждении методических рекомендаций по обеспечению детей дошколь-
ного возраста местами в организациях, осуществляющих образовательную 
деятельность по образовательным программам дошкольного образования, 
и методики расчета комплексного показателя обеспеченности дошкольным 
образованием детей дошкольного возраста».

▶	 5.	 Методические рекомендации о порядке определения нормативных затрат 
при формировании субсидии на финансовое обеспечение выполнения госу-
дарственного (муниципального) задания на оказание государственных (муни-
ципальных) услуг в сфере дополнительного образования детей (утв. Минобр-
науки России 01.07.2014 № ВК-103/09вн).

В соответствии с частью 13 статьи 16 Федерального закона № 131-ФЗ, 
к полномочиям муниципального, городского округа отнесены: 

◆	 организация предоставления общедоступного и бесплатного 
дошкольного, начального общего, основного общего, среднего 
общего образования по основным общеобразовательным про-
граммам в муниципальных образовательных организациях; 

◆	 организация предоставления дополнительного образования 
детей в муниципальных образовательных организациях; 

◆	 создание условий для осуществления присмотра и ухода 
за детьми, содержания детей в муниципальных образователь-
ных организациях, 

◆	 осуществление в пределах своих полномочий мероприятий 
по обеспечению организации отдыха детей в каникулярное 
время, включая мероприятия по обеспечению безопасности 
их жизни и здоровья.
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Исключениями из этих полномочий являются: финансовое обеспе-
чение реализации основных общеобразовательных программ в со-
ответствии с федеральными государственными образовательными 
стандартами: дополнительное образование детей, финансовое обе-
спечение которого осуществляется органами государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации.

В статье 9 Федерального закона № 273-ФЗ полномочия дополнены 
следующими позициями:

◆	 создание, реорганизация, ликвидация муниципальных образо-
вательных организаций, осуществление функций и полномочий 
учредителей муниципальных образовательных организаций;

◆	 обеспечение содержания зданий и сооружений муниципаль-
ных образовательных организаций, обустройство прилегаю-
щих к ним территорий;

◆	 учет детей, подлежащих обучению по образовательным про-
граммам дошкольного, начального общего, основного общего 
и среднего общего образования, закрепление муниципальных 
образовательных организаций за конкретными территориями 
муниципального округа, городского округа.

Федеральный закон № 273-ФЗ устанавливает уровни образования

Функции и полномочия учредителя в отношении муниципального 
учреждения, созданного муниципальным образованием, осущест-
вляются уполномоченным органом местного самоуправления (да-
лее — орган, осуществляющий функции и полномочия учредителя).
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Органы местного самоуправления выполняют функции и полномо-
чия учредителя для муниципальных дошкольных образовательных 
организаций (детских садов); муниципальных общеобразователь-
ных организаций (школ). 

Осуществление функций и полномочий учредителей муниципаль-
ных образовательных организаций включает:

◆	 Создание, реорганизацию, ликвидацию муниципальных 
образовательных организаций.

Ознакомьтесь с документом

В соответствии с Постановлением от 14 марта 2022 г. г. № 177 Администрацией го-
родского округа Протвино Московской области «О реорганизации муниципаль-
ного бюджетного общеобразовательного учреждения «Средняя общеобразо-
вательная школа № 3 имени Д. Ф. Лавриненко» в форме присоединения к нему 
муниципального бюджетного общеобразовательного учреждения «Средняя обще-
образовательная школа № 1» инициирована процедура реорганизации в образо-
вательных учреждениях.

◆	 Назначение на должность и освобождение от должности ру­
ководителя муниципальной образовательной организации.

◆	 Утверждение уставов, заслушивание отчетов о деятельно­
сти в порядке, предусмотренном уставом муниципального 
образования.

Каждая образовательная организация предоставляет учредителю 
и общественности ежегодный отчет о поступлении и расходова-
нии финансовых и материальных средств, а также отчет о результа-
тах самообследования. Учредитель согласовывает разработанную 
и утвержденную программу развития образовательной организа-
ции. 

Согласно пункту 2 части 1 статьи 51 Федерального закона № 273-ФЗ, 
руководитель образовательной организации назначается учреди-
телем образовательной организации. На основании типовой фор-
мы трудового договора с руководителем муниципального учрежде-
ния, утвержденной Постановлением Правительства РФ от 12 апреля 
2013 года № 329, в строке «Работодатель» указываются: 

◆	 Орган местного самоуправления, осуществляющий функ­
ции и полномочия учредителя бюджетного учреждения.



228

Гл
ав

а 
10

. М
ун

и
ц

и
п

ал
ьн

ое
 у

п
р

ав
ле

н
и

е 
и

 п
р

ед
ос

та
вл

ен
и

е 
м

ун
и

ц
и

п
ал

ьн
ы

х 
ус

лу
г 

в 
со

ц
и

ал
ьн

ой
 с

ф
ер

е

◆	 Закрепление муниципальных образовательных организа­
ций за конкретными территориями муниципального округа, 
городского округа.

Ознакомьтесь с документом 

В соответствии с Приказом Минпросвещения России от 15 мая 2020 года № 236 (ред. 
от 23 января 2023 г.) «Об утверждении Порядка приема на обучение по образова-
тельным программам дошкольного образования», распорядительным актом органа 
местного самоуправления не позднее 1 апреля текущего года должно быть опре-
делено закрепление образовательных организаций за конкретными территориями 
муниципального округа, городского округа.

В соответствии с Приказом Минпросвещения России от 2 сентября 2020 года № 
458 (ред. от 23 января 2023 г.) «Об утверждении Порядка приема на обучение по об-
разовательным программам начального общего, основного общего и среднего об-
щего образования», не позднее 15 марта текущего года должен быть издан распоря-
дительный акт органа местного самоуправления о закреплении образовательных 
организаций за конкретными территориями муниципального округа, городского 
округа.

Например, постановлением Администрации Одинцовского го-
родского округа Московской области69 общеобразовательные уч-
реждения закреплены за конкретными территориями с указани-
ем населенных пунктов и адресов. Правила приема в конкретную 
общеобразовательную организацию на обучение по основным 
общеобразовательным программам в части, не урегулированной 
законодательством об образовании, устанавливаются общеобразо-
вательной организацией самостоятельно.

◆	 Принятие решения о разрешении приема в общеобразова­
тельную организацию на обучение по образовательным про­
граммам начального общего образования в более раннем или 
более позднем возрасте, чем установлено Законом № 273-ФЗ.

Ознакомьтесь с документом

В соответствии с Административным регламентом предоставления муниципаль-
ной услуги «Зачисление детей в образовательные учреждения городского округа 
Карпинск», утвержденным постановлением Администрации городского округа 
Карпинск от 28 ноября 2016 г. г. № 1810, Отдел образования уполномочен дать раз-
решение на прием в муниципальное образовательное учреждение на обучение 
по образовательным программам начального общего образования детей в более 
раннем или позднем возрасте, чем предусмотрено законом. 

69	  Документ размещен на сайте https://odinedu.ru/media/cke_uploads/2022/03/%D0%9E_%D0%B7
%D0%B0%D0%BA%D1%80%D0%B5%D0%BF%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B8_2022-
2023_14_03_2022_N_943.pdf?ysclid=lhhhgdgdv3923098944
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Как правило, алгоритм принятия решения и шаблоны документов 
содержатся в административном регламенте предоставления му-
ниципальной услуги.

◆	 Закрепление за образовательными организациями имущества.

Образовательные организации должны иметь в собственности 
или на ином законном основании имущество, необходимое для 
осуществления образовательной деятельности, а также иной 
предусмотренной уставами образовательных организаций дея-
тельности. Закон о некоммерческих организациях к имуществу 
относит здания, сооружения, жилищный фонд, оборудование, 
инвентарь, денежные средства, ценные бумаги, иное имущество, 
в том числе земельные участки, а также целевой капитал в соста-
ве имущества (за исключением казенного учреждения) (статья 25 
Федерального закона от 12 января 1996 года № 7-ФЗ «О некоммер-
ческих организациях»).

Собственниками имущества муниципальных образовательных уч-
реждений являются муниципальные образования, создавшие об-
разовательную организацию и наделившие ее имуществом. Об-
разовательные учреждения же владеют имуществом на праве 
оперативного управления, а земельными участками — на праве 
постоянного (бессрочного) пользования. Особенности указанных 
ограниченных вещных прав определяются гражданским законода-
тельством (статьи 296, 298, 269 Гражданского кодекса РФ). Из содер-
жания норм Гражданского кодекса РФ следует, что правообладатель 
осуществляет владение и пользование имуществом практически 
в таком же объеме, что и собственник; ограничения касаются рас-
поряжения имуществом. Если оно относится к недвижимому или 
особо ценному движимому имуществу, передача в аренду, безвоз-
мездное пользование, реконструкция, списание, реализация, сдача 
в залог и другие действия с ним допускаются только с согласия соб-
ственника. В силу статьи 269 Гражданского кодекса РФ, образова-
тельная организация вправе самостоятельно использовать участок 
в целях, для которых он предоставлен, в установленном порядке 
возводить на нем здания и сооружения, однако не может распо-
ряжаться им, за исключением случаев подписания соглашений 
об установлении сервитута, которые также необходимо согласо-
вывать с собственником. Остальным имуществом, не относящимся 
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к категории недвижимого или особо ценного движимого, образо-
вательное учреждение может распоряжаться самостоятельно, с со-
блюдением ограничений, установленных законом.

Передать в оперативное управление можно только зарегистри-
рованную недвижимость (статьи 8.1, 131 Гражданского кодекса РФ, 
часть 4 статьи 1 Закона о регистрации недвижимости).

Форма распоряжения о передаче недвижимости в оперативное 
управление может быть установлена на уровне субъекта РФ, муни-
ципального образования.

В распоряжении также можно дать конкретные поручения долж-
ностным лицам, например директору учреждения, представить до-
кументы для регистрации права оперативного управления.

Подписывает распоряжение руководитель органа местного самоу-
правления или уполномоченное должностное лицо.

Обратите внимание!

Важно указать в акте приема-передачи, что недвижимость находится в исправном 
техническом состоянии и ее можно использовать по назначению. Подписывают акт 
представители органа местного самоуправления и учреждения.

Ознакомьтесь с документом

В качестве примера муниципальных правовых актов можно привести следующие:

▶	 устанавливается общий порядок передачи муниципального имущества в опера-
тивное управление муниципальным учреждениям (Постановление администра-
ции муниципального образования «Лиманский район» Астраханской области 
от 8 ноября 2019 года № 742 «Об утверждении Положения о порядке передачи 
муниципального имущества муниципального образования «Лиманский район» 
в оперативное управление муниципальным учреждениям Лиманского района»70);

▶	 устанавливается порядок управления и распоряжения муниципальным иму-
ществом (Положение о порядке управления и распоряжения муниципаль-
ным имуществом Каргопольского муниципального округа Архангельской 
области при передаче его в пользование. Утверждено Собранием депутатов 
Каргопольского муниципального округа Архангельской области от 16 февраля 
2021 года № 5571).

70	  Документ размещен на сайте https://liman.astrobl.ru/sites/default/files/documents/files/
postanovlenie_no_742.pdf?ysclid=lgozwasato465316033 .

71	  Документ размещен на сайте http://mail.kargopolland.ru/userfiles/File/2021/upravlenie_
zemelschiki/26032021/polozhenie_o_poryadke_rasporyazheniya_municipalnym_imuschestvom_okrug.pdf 
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Расходы, связанные с содержанием зданий и оплатой коммуналь-
ных услуг в муниципальных образовательных организациях, несут 
органы местного самоуправления, являющиеся учредителями об-
разовательных учреждений.

◆	 Формирование, утверждение муниципальных заданий.

Муниципальное задание, как документ, устанавливающий для уч-
реждения требования к составу, качеству, объему (содержанию), 
условиям, порядку и результатам оказания государственных (му-
ниципальных) услуг (выполнения работ) (статья 6 Бюджетного ко-
декса РФ) для бюджетного (автономного) учреждения формиру-
ет и утверждает учредитель. Муниципальное задание содержит 
(пункт 1 статьи 69.2 Бюджетного кодекса РФ): показатели качества 
и (или) объема (содержания) услуг (работ); порядок контроля за ис-
полнением задания (формы и сроки контроля, условия и порядок 
досрочного прекращения); требования к отчетности о выполнении 
задания.

Порядок формирования государственного (муниципального) зада-
ния утверждается для муниципальных учреждений администраци-
ей муниципального образования. При этом должны быть соблюде-
ны общие требования (пункт 3 статьи 69.2 Бюджетного кодекса РФ, 
пункт 7 статьи 9.2 Федерального закона «О некоммерческих орга-
низациях», часть 5 статьи 4 Федерального закона «Об автономных 
учреждениях»).

◆	 Обеспечение продолжения обучения детей в случае пре­
кращения деятельности образовательной организации.

Решение о реорганизации/ликвидации муниципальной образо-
вательной организации принимается на основании заключения 
об оценке его последствий. Порядок проведения оценки послед-
ствий принятия решения о реорганизации или ликвидации обра-
зовательной организации, находящейся в ведении субъекта РФ или 
муниципальной образовательной организации, устанавливается 
уполномоченным органом государственной власти субъекта РФ. 

В соответствии с пунктом 2 статьи 13 Федерального закона от 24 июля 
1998 года № 124-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка в Рос-
сийской Федерации», принятие органом местного самоуправления 
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решения о реконструкции, модернизации, изменении назначения 
или о ликвидации объекта социальной инфраструктуры для детей, 
являющегося муниципальной собственностью, не допускается без 
предварительной экспертной оценки уполномоченным органом 
местного самоуправления последствий принятого решения для 
обеспечения жизнедеятельности, образования, воспитания и раз-
вития детей, для оказания им медицинской, лечебно-профилакти-
ческой помощи, для социального обслуживания. 

Решение о реорганизации или ликвидации муниципального об-
разовательного учреждения оформляется постановлением главы 
администрации муниципального образования. В исключительной 
компетенции представительного органа муниципального образо-
вания находится определение порядка принятия решений о созда-
нии, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий.

Ознакомьтесь с документом

Постановлением администрации Красногорского района Брянской области 
от 27 мая 2021 г. года № 316 «О ликвидации Муниципального бюджетного общеоб-
разовательного учреждения Лотаковская основная общеобразовательная школа» 
определен комплекс мер, сопровождающий процедуру ликвидации72. 

◆	 Установление платы за присмотр и уход за ребенком.

Присмотр и уход за детьми — комплекс мер по организации пита-
ния и хозяйственно-бытового обслуживания детей, обеспечению 
соблюдения ими личной гигиены и режима дня. Дошкольные обра-
зовательные организации осуществляют присмотр и уход за детьми. 
За присмотр и уход за ребенком учредитель организации, осущест-
вляющей образовательную деятельность, устанавливает плату, взи-
маемую с родителей (законных представителей), и ее размер. Учре-
дитель вправе снизить размер родительской платы или не взимать 
ее с отдельных категорий родителей (законных представителей) 
в определяемых им случаях и порядке. В случае, если присмотр 
и уход за ребенком в организации, осуществляющей образова-
тельную деятельность, оплачивает учредитель, родительская плата 
не устанавливается.

72	  https://krgadm.ru/regulatory/14622/?ysclid=lgp3b66fzt334023966
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Ознакомьтесь с документом

Администрацией муниципального образования городской округ Люберцы Мо-
сковской области в постановлении от 12 октября 2021 года № 3466-ПА73 определены: 
Положение о порядке установления, взимания и использования платы, взимаемой 
с родителей (законных представителей) за присмотр и уход за детьми, осваиваю-
щими образовательные программы дошкольного образования в муниципальных 
образовательных организациях городского округа Люберцы; родительской платы 
в зависимости от группы; условия снижения родительской платы.

◆	 Осуществление, в пределах своих полномочий, мероприя­
тий по обеспечению организации отдыха детей в канику­
лярное время, включая мероприятия по обеспечению безо­
пасности их жизни и здоровья.

Организация и обеспечение отдыха и оздоровления детей (за ис-
ключением организации отдыха детей в каникулярное время) от-
носятся к полномочиям органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации согласно пункту 2 статьи 5 Федерального 
закона от 24 июля 1998 года № 124-ФЗ «Об основных гарантиях прав 
ребенка в Российской Федерации».

Муниципальным правовым актом, как правило, утверждается адми-
нистративный регламент предоставления муниципальной услуги, 
в котором определены: порядок обращения за услугой, категории 
заявителей, административные процедуры и т. п.

Ознакомьтесь с документом

Постановлением администрации муниципального образования Сасовский муни-
ципальный район Рязанской области от 15 апреля 2022 года № 214 утвержден ад-
министративный регламент предоставления муниципальной услуги «Организация 
отдыха детей в каникулярное время».

В Положении об организации отдыха, оздоровления и занятости детей в каникуляр-
ное время в образовательных организациях Пограничного муниципального округа 
Приморского края определены: формы отдыха детей по продолжительности (ла-
герь с дневным пребыванием), по типу (комплексная смена; профильный лагерь), 
по виду (оздоровительный лагерь)74. 

73	  https://docs.cntd.ru/document/577933405?ysclid=lgp4ocegsf192333769 .

74	  http://www.pogranichny.ru/index.php/vse-dokumenty/normativnye-pravovye-akty/postanovleniya-
administratsii-pmr/230-postanovleniya-obrazovanie/3426-postanovlenie-46-ot-18-09-2020
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Муниципальные правовые акты должны соответствовать приказу 
Минобрнауки России от 13 июля 2017 года № 656 «Об утверждении 
примерных положений об организациях отдыха детей и их оздо-
ровления» и Методическим рекомендациям по обеспечению ор-
ганизации отдыха и оздоровления детей, разосланным письмом 
Минпросвещения России от 25 ноября 2019 года № Пз-1303/06.

◆	 Учет детей, имеющих право на получение общего образова­
ния каждого уровня и проживающих на территориях соот­
ветствующих муниципальных образований.

Согласно части 5 статьи 63 Федерального закона № 273-ФЗ, орга-
ны местного самоуправления ведут учет детей, имеющих право 
на получение общего образования каждого уровня и проживаю-
щих на территориях соответствующих муниципальных образова-
ний, и форм получения образования, определенных родителями 
(законными представителями) детей.

Вопросы учета детей регламентируются региональными норматив-
ными правовыми актами в рамках оказания государственной или 
муниципальной услуги. 

Согласно части 3 статьи 67 Федерального закона № 273-ФЗ, правила 
приема в государственные и муниципальные образовательные ор-
ганизации на обучение по основным общеобразовательным про-
граммам должны обеспечивать также прием в образовательную 
организацию граждан, имеющих право на получение общего обра-
зования соответствующего уровня и проживающих на территории, 
за которой закреплена указанная образовательная организация.

Ознакомьтесь с документом.

Приказом Минпросвещения России от 15 мая 2020 года № 236 утвержден Порядок 
приема на обучение по образовательным программам дошкольного образования. 
Письмом Минпросвещения России от 30 мая 2019 года № ТС-1334/03 направлена ин-
формация об организации учета детей, подлежащих обучению по образовательным 
программам дошкольного образования.

При выборе родителями (законными представителями) детей фор-
мы получения общего образования в форме семейного образова-
ния родители (законные представители) информируют об этом вы-
боре орган местного самоуправления муниципального округа или 
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городского округа, на территориях которых они проживают. Дан-
ный орган власти ведет учет детей, получающих общее образова-
ние в семейной форме.

Практические выводы:

К основным полномочиям муниципального, городского округа 
в сфере образования отнесены вопросы организации общего об-
разования, дополнительного образования детей в муниципальных 
образовательных организациях, а также создание условий для осу-
ществления присмотра и ухода за детьми, содержания детей в му-
ниципальных образовательных организациях. 

Исполнение расходных обязательств муниципальных образований 
осуществляется за счет средств соответствующих местных бюдже-
тов в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса Россий-
ской Федерации.

Обеспечение государственных гарантий реализации прав на полу-
чение общедоступного и бесплатного образования детей в муници-
пальных образовательных организациях осуществляется посред-
ством предоставления субвенций местным бюджетам, включая 
расходы на оплату труда, приобретение учебников и учебных по-
собий, средств обучения, игр, игрушек (за исключением расходов 
на содержание зданий и оплату коммунальных услуг), в соответ-
ствии с нормативами, определяемыми органами государственной 
власти субъектов РФ.
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10.2. Муниципальное управление в сфере 
медицинской помощи

Основные нормативные акты и методические рекомендации

Федеральный закон от 21 ноября 2011 года № 323-ФЗ (ред. от 28 декабря 2022 г.) «Об 
основах охраны здоровья граждан в Российской Федерации» (с изм. и доп., вступ. 
в силу с 01.03.2023).

Постановление Правительства РФ от 26 декабря 2017 г. « 1640 (ред. от 16 декабря 
2022 г.) «Об утверждении государственной программы Российской Федерации 

“Развитие здравоохранения”» (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2023).

В статье 72 Конституции РФ определены такие направления со-
вместного вѐдения Российской Федерации и ее субъектов, как 
обеспечение оказания доступной и качественной медицинской 
помощи, сохранение и укрепление общественного здоровья, 
создание условий для ведения здорового образа жизни и др. 
В свою очередь, в части 1 статьи 132 Конституции РФ за органами 
местного самоуправления было также закреплено полномочие 
по обеспечению, в пределах своей компетенции, доступности 
медицинской помощи. В соответствии с частью 14 статьи 16 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ, к полномочиям муниципального, 
городского округа отнесены: создание условий для оказания ме-
дицинской помощи населению на территории муниципального, 
городского округа. 

Одним из важнейших изменений в ходе реформы здравоохране-
ния стала передача полномочий по организации оказания населе-
нию медико-санитарной и медицинской помощи различных видов 
от органов местного самоуправления органам государственной 
власти субъектов РФ (статьи 16 Федерального закона от 21 ноября 
2011 года № 323-ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан в Рос-
сийской Федерации»). Предоставление медицинской помощи му-
ниципальными медицинскими организациями не было запрещено 
(пункт 2 статьи 17), однако оно могло осуществляться исключитель-
но в соответствии с определяемым статьей 19 Федерального закона 
№ 131-ФЗ механизмом передачи соответствующих государственных 
полномочий органов государственной власти субъекта РФ органам 
местного самоуправления.
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Основная деятельность органов местного самоуправления в сфе-
ре местного самоуправления сосредоточена на следующих во-
просах:

◆	 информирование населения муниципального образования, 
в том числе через средства массовой информации, о возмож-
ности распространения социально значимых заболеваний 
и заболеваний, представляющих опасность для окружающих, 
на территории муниципального образования, осуществляемое 
на основе ежегодных статистических данных, а также информи-
рование об угрозе возникновения и о возникновении эпиде-
мий в соответствии с законом субъекта РФ;

◆	 участие в санитарно-гигиеническом просвещении населения 
и пропаганде донорства крови и (или) ее компонентов;

◆	 участие в реализации на территории муниципального обра-
зования мероприятий, направленных на спасение жизни и со-
хранение здоровья людей при чрезвычайных ситуациях, ин-
формирование населения о медико-санитарной обстановке 
в зоне чрезвычайной ситуации и о принимаемых мерах;

◆	 реализация на территории муниципального образования ме-
роприятий по профилактике заболеваний и формированию 
здорового образа жизни в соответствии с законом субъекта РФ;

◆	 создание благоприятных условий в целях привлечения меди-
цинских работников и фармацевтических работников для ра-
боты в медицинских организациях в соответствии с Федераль-
ным законом № 131-ФЗ.

Практические выводы:

Пределы компетенции органов местного самоуправления 
по обеспечению доступности медицинской помощи ограничены. 
Основные полномочия по организации оказания населению меди-
ко-санитарной и медицинской помощи принадлежат органам госу-
дарственной власти субъектов РФ.
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10.3. Муниципальное управление в сфере 
культуры

Основные нормативные акты и методические рекомендации

▶	 1.	 Основы законодательства Российской Федерации о культуре (утв. Верхов-
ным Советом РФ 09.10.1992 № 3612-1).

▶	 2.	 Федеральный закон от 29 декабря 1994 года № 78-ФЗ «О библиотечном 
деле».

▶	 3.	 Федеральный закон от 6 января 1999 года № 7-ФЗ (ред. от 29 июля 2017 г.) «О 
народных художественных промыслах».

▶	 4.	 Федеральный закон от 25 июня 2002 года № 73-ФЗ «Об объектах культур-
ного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федера-
ции».

▶	 5.	 Федеральный закон от 18 марта 2023 года № 63-ФЗ «Об особенностях пра-
вового регулирования отношений в области культуры в связи с принятием 
в Российскую Федерацию Донецкой Народной Республики, Луганской Народ-
ной Республики, Запорожской области и Херсонской области и образованием 
в составе Российской Федерации новых субъектов — Донецкой Народной Ре-
спублики, Луганской Народной Республики, Запорожской области и Херсон-
ской области».

▶	 6.	 Распоряжение Минкультуры России от 2 августа 2017 года № Р-965 «Об 
утверждении Методических рекомендаций субъектам Российской Федера-
ции и органам местного самоуправления по развитию сети организаций куль-
туры и обеспеченности населения услугами организаций культуры».

Органы местного самоуправления в обязательном порядке учитыва-
ют культурные аспекты во всех программах и планах комплексного 
социально-экономического развития муниципальных образований.

Согласно абзацу 10 статьи 4 Федерального закона от 15 апреля 1998 
года № 64-ФЗ «О культурных ценностях, перемещенных в Союз ССР 
в результате Второй мировой войны и находящихся на территории 
Российской Федерации», учреждения культуры — российские госу-
дарственные (в том числе ведомственные) и муниципальные музеи, 
архивы, библиотеки и иные научные, образовательные, зрелищ-
ные и просветительские предприятия, учреждения и организации, 
осуществляющие свою деятельность в сфере образования, науки 
и культуры.
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Муниципальные организации культуры традиционно представлены:

◆	 библиотеками;

◆	 клубами различных типов (дома и дворцы культуры, сельские 
клубы, центры культуры и досуга, национально-культурные 
центры, дома народного творчества, дома ремесел, дома фоль-
клора, молодежные культурные центры, передвижные центры 
культуры и досуга);

◆	 краеведческими и мемориальными музеями;

◆	 детскими школами искусств, музыкальными, художественными 
и хореографическими школами;

◆	 парками культуры и отдыха;

◆	 кинотеатрами и киноконцертными залами;

◆	 выставочными залами и галереями;

◆	 муниципальными творческими коллективами.

В отношении муниципальных организаций (учреждений) культуры 
органы местного самоуправления выступают учредителями. Орган, 
осуществляющий функции и полномочия учредителя, в установ-
ленном порядке:

◆	 выполняет функции и полномочия учредителя муниципально-
го учреждения при его создании, реорганизации, изменении 
типа и ликвидации;

◆	 утверждает устав муниципального учреждения, а также вноси-
мые в него изменения;

◆	 назначает (утверждает) руководителя муниципального учреж-
дения и прекращает его полномочия;

◆	 заключает и прекращает трудовой договор с руководителем 
муниципального учреждения;

◆	 формирует и утверждает муниципальное задание на оказа-
ние муниципальных услуг (выполнение работ) в соответствии 
с предусмотренными уставом муниципального учреждения ос-
новными видами деятельности;

◆	 определяет перечень особо ценного движимого имущества, 
закрепленного за муниципальным учреждением учредителем 
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или приобретенного учреждением за счет средств, выделен-
ных ему учредителем на приобретение такого имущества;

◆	 предварительно согласовывает совершение муниципальным 
учреждением крупных сделок, соответствующих критериям, 
установленным в пункте 13 статьи 9.2 Федерального закона «О 
некоммерческих организациях»;

◆	 принимает решения об одобрении сделок с участием муни-
ципального учреждения, в совершении которых имеется заин-
тересованность, определяемая в соответствии с критериями, 
установленными в статье 27 Федерального закона «О неком-
мерческих организациях»;

◆	 устанавливает порядок определения платы для физических 
и юридических лиц за услуги (работы), относящиеся к основ-
ным видам деятельности муниципального учреждения, ока-
зываемые им сверх установленного муниципального зада-
ния;

◆	 определяет порядок составления и утверждения отчета о ре-
зультатах деятельности муниципального учреждения об ис-
пользовании закрепленного за ним муниципального имуще-
ства в соответствии с общими требованиями, установленными 
Министерством финансов Российской Федерации;

◆	 осуществляет финансовое обеспечение выполнения муници-
пального задания;

◆	 определяет порядок составления и утверждения плана финан-
сово-хозяйственной деятельности муниципального учрежде-
ния.

Муниципальные организации культуры вправе вести приносящую 
доходы деятельность в соответствии с законодательством Россий-
ской Федерации.

Обратите внимание!

Правовой режим пользования и распоряжения имуществом для казенных, бюджет-
ных и автономных учреждений различный.
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10.3.1. Организация  
библиотечного обслуживания населения

В соответствии с частью 16 статьи 16 Федерального закона № 131-ФЗ, 
к полномочиям муниципального, городского округа отнесены: ор-
ганизация библиотечного обслуживания населения, комплектова-
ние и обеспечение сохранности библиотечных фондов библиотек 
муниципального, городского округа.

Муниципальные библиотеки учреждаются органами местного са-
моуправления. 

Учредитель библиотеки финансирует ее деятельность и осущест-
вляет контроль за этой деятельностью. В соответствии с Поста-
новлением Правительства РФ от 26 июня 1995 года № 609 «Об 
утверждении Положения об основах хозяйственной деятельности 
и финансирования организаций культуры и искусства» (рекомен-
дательный характер для органов местного самоуправления), учре-
дитель организации культуры также утверждает ее устав (положе-
ние) и изменения к нему, назначает на должность и освобождает 
от должности руководителя, заключает, изменяет и расторгает кон-
тракты с руководителем в порядке, установленном законодатель-
ством Российской Федерации.

Ознакомьтесь с документом

Муниципальными правовыми актами могут быть установлены стандарты качества. 
Например, постановлением Администрации городского округа Красногорск Мо-
сковской области от 14 февраля 2019 года № 267/2 утверждены стандарты качества 
муниципальных услуг, предоставляемых муниципальными учреждениями культур-
но-досугового типа и библиотеками75.

В Таблице 10, в соответствии с Распоряжением Минкультуры России 
от 2 августа 2017 года № Р-965 «Об утверждении Методических реко-
мендаций субъектам Российской Федерации и органам местного само-
управления по развитию сети организаций культуры и обеспеченности 
населения услугами организаций культуры», представлены рекоменду-
емые нормы и нормативы размещения библиотек в городском округе.

75	  Документ размещен на сайте https://krasnogorsk-adm.ru/doc/doc_4240.html . 
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Таблица 10. Рекомендуемые нормы и нормативы размещения библиотек

Административ-
но-территори-
альные уровни 
обеспечения 

услуг

Наименование ор-
ганизации, осущест-
вляющей услуги/тип 

объекта

Обеспечен-
ность, тыс. чел. 
на населен-
ный пункт

Единица 
изме-
рения 
(сетевая 
единица)

Доступ-
ность

Городской округ

Общедоступная библи-
отека

на 20 тыс. чел. 1 Транс-
портная 

доступность 
30–40 минут

Детская библиотека на 10 тыс. детей 1

Точка доступа к полно-
текстовым информаци-

онным ресурсам

независимо 
от количества 

населения

2

Постановлением Правительства РФ от 18 марта 2019 года № 281 
утверждены Правила предоставления иных межбюджетных транс-
фертов из федерального бюджета бюджетам субъектов Российской 
Федерации на создание модельных муниципальных библиотек 
в целях реализации национального проекта «Культура».

10.3.2. Создание условий  
для организации досуга и обеспечения жителей 
услугами организаций культуры

В соответствии с частью 17 статьи 16 Федерального закона № 131-ФЗ, 
к полномочиям муниципального, городского округа отнесено: созда-
ние условий для организации досуга и обеспечения жителей муни-
ципального, городского округа услугами организаций культуры.

К учреждениям культуры на муниципальном уровне могут быть от-
несены: музеи, архивы, библиотеки и иные научные, образователь-
ные, зрелищные и просветительские предприятия, учреждения 
и организации, осуществляющие свою деятельность в сфере обра-
зования, науки и культуры.

Обратите внимание!

Порядок установления льгот на платные услуги для организаций культуры, нахо-
дящихся в ведении органов местного самоуправления, устанавливается органами 
местного самоуправления.
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10.3.3. Создание условий  
для развития местного традиционного  
народного художественного творчества

В соответствии с частью 17.1 статьи 16 Федерального закона № 131-ФЗ, 
к полномочиям муниципального, городского округа отнесены: со-
здание условий для развития местного традиционного народного 
художественного творчества, участие в сохранении, возрождении 
и развитии народных художественных промыслов в муниципаль-
ном, городском округе.

Федеральным законом от 6 января 1999 года № 7-ФЗ «О народных 
художественных промыслах» дано определение: народный худо-
жественный промысел — одна из форм народного творчества, де-
ятельность по созданию художественных изделий утилитарного 
и (или) декоративного назначения, осуществляемая на основе кол-
лективного освоения и преемственного развития традиций народ-
ного искусства в определенной местности в процессе творческого 
ручного и (или) механизированного труда мастеров народных худо-
жественных промыслов.

К организациям народных художественных промыслов относятся 
организации (юридические лица) любых организационно-правовых 
форм и форм собственности, где в объеме отгруженных (подлежа-
щих реализации путем поставки или иной продажи либо обмена) 
товаров собственного производства (работ, услуг, выполненных, ока-
занных своими силами) — изделия народных художественных про-
мыслов, по данным федерального государственного статистического 
наблюдения за предыдущий год, составляют не менее 50 процентов.

Приказом Минпромторга России от 19 января 2022 года № 97 утвер-
жден перечень организаций народных художественных промыслов, 
поддержка которых осуществляется за счет средств федерального 
бюджета. Органы государственной власти субъектов РФ оказывают 
поддержку народным художественным промыслам в соответствии 
с законодательством субъектов Российской Федерации. С целью 
создания условий для развития традиционного художественного 
творчества органы местного самоуправления создают условия для 
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развития организаций, осуществляющих деятельность в сфере со-
хранения и восстановления традиционной народной культуры пу-
тем: разработки и реализации программ по сохранению и развитию 
народного художественного творчества; создания специализирован-
ных учреждений культуры, осуществляющих функции сохранения, 
развития и популяризации народного художественного творчества; 
нормативного регулирования деятельности субъектов народного 
художественного творчества; финансирования работ и услуг по со-
хранению и пополнению собраний фольклорно-этнографических 
материалов, хранящихся в музеях, архивах, библиотеках и других 
учреждениях, созданных на территории муниципального образова-
ния; финансирования работ и услуг по созданию и экспонированию 
предметов традиционной культуры, предметов декоративно-при-
кладного искусства; финансирования работ и услуг по созданию кол-
лективов народного художественного творчества; финансирования 
творческих проектов по организации и проведению праздников, 
конкурсов и других массовых мероприятий, организуемых с целью 
популяризации и развития народного художественного творчества.

Ознакомьтесь с документом.

На сайте Управления культуры и туризма администрации города Тулы размещены 
Методические рекомендации для культурно-досуговых учреждений города76.

10.3.4. Сохранение, использование 
и популяризация объектов культурного наследия

В соответствии с частью 18 статьи 16 Федерального закона № 131-ФЗ, 
к полномочиям муниципального, городского округа отнесены со-
хранение, использование и популяризация объектов культурного 
наследия (памятников истории и культуры), находящихся в соб-
ственности муниципального, городского округа, охрана объектов 
культурного наследия (памятников истории и культуры) местного 
(муниципального) значения, расположенных на территории муни-
ципального, городского округа.

76	  Документ размещен на сайте https://ukt71.ru/kultura/gorodskoe-metodicheskoe-obedinenie-
kulturno-dosugovyh-uchrezhdenij-goroda-tuly/metodicheskie-rekomendacii-dlja-kulturno-
dosugovyh-uchrezhdenij/?ysclid=lgwcwokqzu412147520 . 
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К объектам культурного наследия относятся объекты недвижимого 
имущества (включая объекты археологического наследия) и иные 
объекты с исторически связанными с ними территориями, произ-
ведениями живописи, скульптуры, декоративно-прикладного ис-
кусства, объектами науки и техники и иными предметами матери-
альной культуры, возникшими в результате исторических событий, 
представляющие собой ценность с точки зрения истории, архео-
логии, архитектуры, градостроительства, искусства, науки и техни-
ки, эстетики, этнологии или антропологии, социальной культуры 
и являющиеся свидетельством эпох и цивилизаций, подлинными 
источниками информации о зарождении и развитии культуры

Федеральным законом от 25 июня 2002 года № 73-ФЗ № «Об объектах 
культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Рос-
сийской Федерации» в отношении объектов культурного наследия мест-
ного (муниципального) значения (объектов, обладающих историко-ар-
хитектурной, художественной, научной и мемориальной ценностью, 
имеющие особое значение для истории и культуры муниципального 
образования) перечислены полномочия органов местного самоуправ-
ления в области сохранения, использования, популяризации и государ-
ственной охраны объектов культурного наследия (статья 9.3):

◆	 сохранение, использование и популяризация объектов куль-
турного наследия, находящихся в собственности муниципаль-
ных образований;

◆	 государственная охрана объектов культурного наследия мест-
ного (муниципального) значения;

◆	 определение порядка организации историко-культурного за-
поведника местного (муниципального) значения;

◆	 обеспечение условий доступности для инвалидов объектов 
культурного наследия, находящихся в муниципальной соб-
ственности;

◆	 иные полномочия, предусмотренные федеральными законами.

Ознакомьтесь с документом

Министерством культуры России подготовлен Модельный стандарт муниципального 
краеведческого музея. Документ разработан с целью упорядочить работу учрежде-
ний, выровнять уровень их развития, сделать привлекательными для посетителей77 

77	  Документ размещен на сайте https://culture.gov.ru/documents/metodicheskie-rekomendatsii-po-
modernizatsii-munitsipalnykh-muzeev-na-osnove-modelnogo-standarta-deya/ .
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10.4. Обеспечение условий для развития 
на территории муниципального, 
городского округа физической культуры, 
школьного спорта и массового спорта, 
организация проведения официальных 
физкультурно-оздоровительных 
и спортивных мероприятий 
муниципального, городского округа

Основные нормативные акты и методические рекомендации 

Федеральный закон от 4 декабря 2007 года № 329-ФЗ «О физической культуре 
и спорте в Российской Федерации» (далее — Федеральный закон № 329-ФЗ).

Полномочие установлено частью 19 статьи 16 Федерального зако-
на № 131-ФЗ и конкретизировано в статье 9 Федерального закона 
от 4 декабря 2007 года № 329-ФЗ «О физической культуре и спорте 
в Российской Федерации».

К полномочиям органов местного самоуправления относятся:

1)	 определение основных задач и направлений развития физи-
ческой культуры и спорта с учетом местных условий и возмож-
ностей, принятие и реализация муниципальных программ раз-
вития физической культуры и спорта;

2)	 развитие массового спорта, детско-юношеского спорта (вклю-
чая школьный спорт) на территориях муниципальных образо-
ваний;

3)	 присвоение спортивных разрядов и квалификационных кате-
горий спортивных судей в соответствии со статьей 22 Феде-
рального закона № 329-ФЗ;

4)	 популяризация физической культуры и спорта среди различ-
ных групп населения, в том числе среди инвалидов, лиц с огра-
ниченными возможностями здоровья;

5)	 организация физкультурно-спортивной работы по месту жи-
тельства и месту отдыха граждан, включая создание условий 
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для занятий инвалидов, лиц с ограниченными возможностями 
здоровья физической культурой и спортом, а также организа-
ция и проведение муниципальных официальных физкультур-
ных мероприятий и спортивных мероприятий;

6)	 содействие в рамках своих полномочий обеспечению обще-
ственного порядка и общественной безопасности при прове-
дении на территориях муниципальных образований официаль-
ных физкультурных мероприятий и спортивных мероприятий;

7)	 создание условий для подготовки спортивных сборных команд 
муниципальных образований, определение видов спорта, 
по которым могут формироваться спортивные сборные коман-
ды муниципальных образований, утверждение порядка фор-
мирования и обеспечения таких команд, направление их для 
участия в межмуниципальных и региональных спортивных со-
ревнованиях;

8)	 участие в обеспечении подготовки спортивного резерва для 
спортивных сборных команд муниципальных образований, 
субъектов Российской Федерации;

9)	 наделение некоммерческих организаций правом по оценке 
выполнения нормативов испытаний (тестов) комплекса ГТО;

10)	осуществление иных установленных в соответствии с законо-
дательством Российской Федерации и уставами муниципаль-
ных образований полномочий.

Ознакомьтесь с документом

Муниципальная программа «Спорт» утверждена постановлением Администрации 
городского округа Павловский Посад Московской области № 2047 от 13 ноября 
2019 г. г. и содержит описание цели, расходов и источников финансирования, под-
программы, планируемые результаты, мероприятия78.

Практические выводы: 

Органы местного самоуправления выполняют функции учредителя 
в отношении муниципальных организаций (учреждений) культуры 
и руководствуются нормами и нормативами оптимального их раз-
мещения.

78	  Документ размещен на сайте Пост0248_Прилож_Воркаут-Кузнецы-Муниципальная-програм-
ма-спорт-утв.-от-20.02.2020.pdf (pavpos.ru) .
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10.5. Создание условий для массового 
отдыха и организация обустройства мест 
массового отдыха населения

Основные нормативные акты и методические рекомендации 

Постановление Правительства РФ от 30 декабря 2017 года № 1710 «Об утверждении 
государственной программы Российской Федерации «Обеспечение доступным 
и комфортным жильем и коммунальными услугами граждан Российской Федера-
ции»» (в т. ч. правила предоставления и распределения субсидий из федерального 
бюджета бюджетам субъектов Российской Федерации на поддержку обустройства 
мест массового отдыха населения (городских парков).

Реализация полномочий по созданию условий для массового от-
дыха жителей муниципального, городского округа и организации 
обустройства мест массового отдыха населения (часть 20 статьи 16 
Федерального закона № 131-ФЗ) предполагает принятие комплек-
са мер (правового, организационного, социально-экономического 
характера) для проведения общественных мероприятий, купания, 
спортивно-оздоровительных и иных мероприятий в местах массо-
вого отдыха жителей (на территориях, предусмотренных на гене-
ральном плане муниципального образования для организованно-
го отдыха населения (пляжи, парки, скверы, площади, спортивные 
площадки, сооружения на открытом воздухе и т. п.).).

Комплекс таких мер может включать:

◆	 утверждение перечня мест массового отдыха на территории 
муниципального образования в соответствии с генеральным 
планом; 

◆	 создание льготных условий для инвестирования средств в ор-
ганизацию массового отдыха жителей муниципального обра-
зования;

◆	 разработку и утверждение правил охраны и использования 
мест массового отдыха;

◆	 приобретение (изготовление), ремонт, установка, демонтаж 
элементов праздничного оформления в местах массового от-
дыха населения; содержание зеленых насаждений, находящих-
ся на территории мест массового отдыха жителей;
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◆	 организация мониторинга потребностей жителей муниципаль-
ного образования в массовом отдыхе;

◆	 определение муниципальными правовыми актами мест купа-
ния, соответствующих санитарным правилам и нормам;

◆	 подготовка зон для купания, обозначение их границ опозна-
вательными знаками, размещение информационных стендов, 
справочной информации и правил поведения на воде.

Финансовое обеспечение организации обустройства мест массо-
вого отдыха населения является расходным обязательством му-
ниципального образования и осуществляется в пределах средств, 
предусмотренных в местном бюджете, а также с привлечением 
иных источников финансирования, предусмотренных законода-
тельством Российской Федерации.

Ознакомьтесь с документами

В качестве примера муниципальных правовых актов можно привести:

▶	 Положение об общих правилах создания условий для массового отдыха жи-
телей и обустройства мест массового отдыха на территории Верещагинского 
городского округа. Утверждено постановлением Администрации Верещагин-
ского городского округа Пермского края от79;

▶	 Положение о создании условий для массового отдыха и обустройства мест 
массового отдыха на территории Горнозаводского городского округа. Утверж-
дено постановлением Администрации Горнозаводского городского округа 
Пермского края от 20 октября 2022 года № 136880.

Обратите внимание!

При определении мест массового отдыха учитываются требования градостроитель-
ного законодательства.

Практические выводы:

Органы местного самоуправления разрабатывают и реализуют 
комплекс мер, направленных на организацию обустройства мест 
массового отдыха населения. 

79	  Документ размещен на сайте https://veradmgo.ru/media/project_mo_181/64/96/aa/6b/
dd/12/07092022_sogl-217256087-1_kondratev_sv_politova_gv.pdf .

80	  Документ размещен на сайте file:///C:/Users/eshug/Downloads/67051.pdf .
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10.6. Организация и осуществление 
мероприятий по работе с детьми 
и молодежью в муниципальном,  
городском округе 

Основные нормативные акты и методические рекомендации 

Распоряжение Правительства РФ от 29 ноября 2014 года № 2403-р «Об утверждении 
Основ государственной молодежной политики Российской Федерации на период 
до 2025 года». 

Приказ Росмолодежи от 13 мая 2016 года № 167 «Об утверждении Методических 
рекомендаций по организации работы органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и местного самоуправления, реализующих государствен-
ную молодежную политику».

Полномочия предусмотрены частью 34 статьи 16 Федерального за-
кона № 131-ФЗ и реализуются как с участием самостоятельных от-
раслевых (функциональных) органов местного самоуправления, 
так и структурных подразделений органов местного самоуправле-
ния, ответственных за сферу образования; иных организаций куль-
туры, спорта и т. д.

В целях обеспечения работы с молодежью рекомендуется разра-
ботка и принятие муниципальных программ по работе с молоде-
жью, в которых отражены основные направления молодежной по-
литики. 

Как правило, на местном уровне создаются центры молодежной ак-
тивности по месту жительства в форме муниципальных бюджетных 
учреждений, представительств, клубов и т.д.
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Лучшие практики

В качестве примеров лучших практик можно привести:

▶	 Современные принципы работы молодежного центра — опыт работы Мини-
стерства по делам молодежи Республики Татарстан81. 

▶	 Молодежный центр «Сыктывкар» — Центр социальной активности детей и мо-
лодежи82.

▶	 Стандарт учреждения молодежной политики. Методическое пособие для ру-
ководителей и специалистов органов и учреждений в сфере молодежной по-
литики (Росмолодежь)83.

Приказом Росмолодежи от 13 мая 2016 года № 167 утверждены Ме-
тодические рекомендации по организации работы органов испол-
нительной власти субъектов Российской Федерации и местного 
самоуправления, реализующих государственную молодежную по-
литику. В приложении 5 приводится примерная структура отрасле-
вых (функциональных) органов местного самоуправления.

Практические выводы:

Разработка и реализация молодежной политики осуществляется 
на всех уровнях власти. На муниципальном уровне рекомендует-
ся разработать муниципальную программу, участие в реализации 
которой принимают образовательные организации, организации 
культуры и спорта.

81	  Более подробную информацию см.: https://rcmipp.tatarstan.ru/rus/file/pub/pub_2250723.
pdf?ysclid=lgxpduxz8t15988967 

82	  Документ размещен на сайте https://molcentrscw.ru/socialactivity .

83	  Документ размещен на сайте https://www.рцпв.рф/wp-content/uploads/2022/12/SUMP.
pdf?ysclid=lgxpht851u537185989 .
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Глава 11.
ОКАЗАНИЕ ГОСУДАРСТВЕННЫХ  
И МУНИЦИПАЛЬНЫХ УСЛУГ  
В МНОГОФУНКЦИОНАЛЬНЫХ ЦЕНТРАХ

В главе будут рассмотрены следующие вопросы:

◆	 роль органов местного самоуправления в процессе оказания 
муниципальных услуг;

◆	 нормативные правовые акты, регламентирующие предостав-
ление государственных и муниципальных услуг в МФЦ;

◆	 цель и задачи организации работы МФЦ, требования к МФЦ;

◆	 понятие государственной и муниципальной услуги. Реестры 
государственных и муниципальных услуг;

◆	 перечни обязательных, рекомендуемых и дополнительных ус-
луг, предоставляемых в МФЦ;

◆	 механизмы оценки качества предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг в МФЦ;

◆	 функции работников МФЦ при выполнении административ-
ных процедур в процессе предоставления государственной/
муниципальной услуги;

◆	 региональная практика Ростовской области, проект «МФЦ — 
общественные приемные органов власти и организаций».

11.1. Роль органов местного самоуправления 
в процессе оказания муниципальных услуг

Современная государственная политика подразумевает внедрение 
клиентоцентричного (человекоцентричного) подхода в процесс 
предоставления гражданам государственных и муниципальных 
услуг. Такой подход предполагает, что услуги, оказываемые заяви-
телям со стороны государства, удовлетворяют потребности населе-
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ния, соответствуют клиентским нуждам и запросам, а сам процесс 
предоставления и получения государственной или муниципаль-
ной услуги становится быстрым, открытым и безбарьерным.

Управление муниципальными услугами является одним из направ-
лений муниципального управления и подразумевает предоставле-
ние населению системы муниципальных услуг.

Муниципальная услуга является ключевым понятием, лежащим 
в основе социально-экономических процессов на территории му-
ниципального образования.

Значимость оказания муниципальных услуг неоспорима. Челове-
ку важно получать необходимые услуги именно на той территории 
и в том месте, где он проживает.

К муниципальным относится весь комплекс жилищно-коммунальных, 
транспортных (в пределах территории поселения), бытовых, торговых, 
образовательных, медицинских, культурных, досуговых услуг. Важно, 
что к муниципальным услугам относятся обеспечение общественного 
порядка, обустройство и содержание территории, обеспечение эколо-
гического и санитарного благополучия территории. Органы местного 
самоуправления несут ответственность за то, чтобы население получало 
муниципальные услуги на территории муниципального образования.

Обратите внимание! 

В качестве специфических характеристик муниципальных услуг выделяют необхо-
димость их бесперебойного оказания, практическую невозможность ограничения 
доступа неограниченного круга потребителей к некоторым муниципальным услу-
гам, местный монополизм исполнителей некоторых муниципальных услуг.

Спектр муниципальных услуг может меняться в зависимости от ре-
гиональных специфики и особенностей.

Частные услуги определяются индивидуальным характером потре-
бления, к ним относится большинство бытовых и торговых услуг. 
Оплачивает частные услуги потребитель.

Общественные услуги, такие как озеленение территории, со-
держание дорог и мест общего пользования, охрана обще-
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ственного порядка и пожарная безопасность, оплачиваются 
бюджетом.

Социально значимые услуги гарантированы Конституцией Россий-
ской Федерации и включают услуги по охране здоровья, получению 
образования, возможности приобщаться к достижениям культуры. 
Для оплаты подобных услуг используется оптимальное соотноше-
ние личного и бюджетного финансирования.

Местный бюджет полностью или частично обеспечивает финанси-
рование бюджетных муниципальных услуг, в число которых входят 
общественные и большинство социально значимых услуг, однако 
к ним могут относиться некоторые частные услуги.

Органы местного самоуправления контролируют все бюджетные 
услуги, регулируют цены и тарифы на предоставление услуг. Таким 
образом, грамотная муниципальная политика включает рацио-
нальное и экономичное использование ресурсов муниципального 
образования и формирование человекоцентричной сферы предо-
ставления муниципальных услуг.

Основным каналом коммуникации между властью и обществом, 
обеспечивающим качество предоставления государственных и му-
ниципальных услуг, выступает система многофункциональных цен-
тров предоставления государственных и муниципальных услуг.

Вся деятельность МФЦ ориентирована на заявителя, человека 
с конкретными потребностями, которые он может удовлетворить 
за счет своевременного получения государственной или муници-
пальной услуги. Неоценима консультационная поддержка сотруд-
ников МФЦ по вопросам получения услуг.

Система многофункциональных центров предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг — постоянно совершенствуемый 
механизм эффективного взаимодействия населения и власти, учи-
тывающий нужды граждан и возможности государства, функциони-
рующий с целью повышения качества жизни заявителей, увеличе-
ния процента удовлетворенности граждан оказываемыми услугами 
и поддержки уровня доверия к власти со стороны населения. 
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11.2. Нормативные правовые акты, 
регламентирующие предоставление 
государственных и муниципальных услуг 
в МФЦ

Основные нормативные акты и методические рекомендации

Федеральный закон от 27 июля 2006 г. г. № 152-ФЗ «О персональных данных».

Федеральный закон от 27 июля 2010 г. г. № 210-ФЗ «Об организации предоставления 
государственных и муниципальных услуг» (далее — Федеральный закон № 210-ФЗ).

Федеральный закон от 6 апреля 2011 г. г. № 63-ФЗ «Об электронной подписи».

Федеральный закон от 21 декабря 2021 г. г. № 414-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации публичной власти в субъектах Российской Федерации».

Указ Президента РФ от 7 мая 2012 г. г. № 601 «Об основных направлениях совершен-
ствования системы государственного управления».

Постановление Правительства РФ от 27 сентября 2011 г. г. № 797 «О взаимодействии 
между многофункциональными центрами предоставления государственных и му-
ниципальных услуг и федеральными органами исполнительной власти, органами 
государственных внебюджетных фондов, органами государственной власти субъек-
тов Российской Федерации, органами местного самоуправления» (далее — Поста-
новление Правительства РФ № 797).

Постановление Правительства РФ от 16 августа 2012 г. г. № 840 «О порядке подачи 
и рассмотрения жалоб на решения и действия (бездействие) федеральных органов 
исполнительной власти и их должностных лиц, федеральных государственных слу-
жащих, должностных лиц государственных внебюджетных фондов Российской Феде-
рации».

Постановление Правительства РФ от 12 декабря 2012 г. г. № 1284 «Об оценке граж-
данами эффективности деятельности руководителей территориальных органов фе-
деральных органов исполнительной власти (их структурных подразделений) и тер-
риториальных органов государственных внебюджетных фондов (их региональных 
отделений) с учетом качества предоставления ими государственных услуг, а также 
о применении результатов указанной оценки как основания для принятия решений 
о досрочном прекращении исполнения соответствующими руководителями своих 
должностных обязанностей» (далее — Постановление Правительства РФ№ 1284).

Постановление Правительства РФ от 22 декабря 2012 г. г. № 1376 «Об утверждении 
Правил организации деятельности многофункциональных центров предоставле-
ния государственных и муниципальных услуг» (далее — Постановление Правитель-
ства РФ№ 1376).

Постановление Правительства РФ от 18 марта 2015 г. г. № 250 «Об утверждении тре-
бований к составлению и выдаче заявителям документов на бумажном носителе, 
подтверждающих содержание электронных документов, направленных в много-
функциональный центр предоставления государственных и муниципальных услуг 
по результатам предоставления государственных и муниципальных услуг органами, 
предоставляющими государственные услуги, и органами, предоставляющими му-
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ниципальные услуги, и к выдаче заявителям на основании информации из инфор-
мационных систем органов, предоставляющих государственные услуги, и органов, 
предоставляющих муниципальные услуги, в том числе с использованием инфор-
мационно-технологической и коммуникационной инфраструктуры, документов, 
включая составление на бумажном носителе и заверение выписок из указанных 
информационных систем» (далее — постановления Правительства РФ от 18 марта 
2015 г. г. № 250).

Приказ Минэкономразвития России от 18 января 2012 г. г. № 13 «Об утверждении 
примерной формы соглашения о взаимодействии между многофункциональными 
центрами предоставления государственных и муниципальных услуг и федеральны-
ми органами исполнительной власти, органами государственных внебюджетных 
фондов, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, орга-
нами местного самоуправления».

Приказ Минэкономразвития России от 29 сентября 2016 г. г. № 612 «Об утверждении 
Методических рекомендаций по оформлению многофункциональных центров пре-
доставления государственных и муниципальных услуг с использованием единого 
фирменного стиля “Мои Документы”».

Приказ Минэкономразвития России от 27 декабря 2016 г. г. № 844 «Об утвержде-
нии Методических рекомендаций по обеспечению деятельности многофункцио-
нальных центров предоставления государственных и муниципальных услуг в части 
функционирования информационных систем многофункциональных центров пре-
доставления государственных и муниципальных услуг, средств безопасности, кана-
лов связи для обеспечения электронного взаимодействия с федеральными орга-
нами исполнительной власти, органами государственных внебюджетных фондов, 
исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Феде-
рации, органами местного самоуправления при предоставлении государственных 
и муниципальных услуг».

Многофункциональные центры предоставления государственных 
и муниципальных услуг (МФЦ) или центры «Мои документы» — это 
один из наиболее значимых проектов в рамках построения в Рос-
сии сервисной модели государства.

Правовое регулирование данной деятельности осуществляется 
Федеральным законом № 210-ФЗ, а также указом Президента РФ 
от 07.05.2012 г. № 601 «Об основных направлениях совершенствова-
ния системы государственного управления». Кроме того, об отдель-
ных вопросах деятельности МФЦ говорится в пункте 138 статьи 44 
Федерального закона от 21.12.2021 № 414-ФЗ «Об общих принципах 
организации публичной власти в субъектах Российской Федера-
ции».
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Ознакомьтесь с терминами 

Административный регламент — нормативный правовой акт, устанавливающий 
порядок предоставления государственной или муниципальной услуги и стандарт 
предоставления государственной или муниципальной услуги.

Многофункциональный центр предоставления государственных и муниципальных 
услуг (МФЦ) — организация, созданная в организационно-правовой форме государ-
ственного или муниципального учреждения (в том числе являющаяся автономным 
учреждением), отвечающая требованиям, установленным Федеральным законом, 
и уполномоченная на организацию предоставления государственных и муниципаль-
ных услуг, в том числе в электронной форме, по принципу «одного окна».

Заявитель — физическое или юридическое лицо (за исключением государствен-
ных органов и их территориальных органов, органов государственных внебюджет-
ных фондов и их территориальных органов, органов местного самоуправления) 
либо их уполномоченные представители, обратившиеся в орган, предоставляю-
щий государственные услуги, или в орган, предоставляющий муниципальные услу-
ги, либо в МФЦ с запросом о предоставлении государственной или муниципальной 
услуги, выраженным в устной, письменной или электронной форме.

Деятельность МФЦ осуществляется органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации. Высший исполнитель-
ный орган государственной власти субъекта Российской Феде-
рации определяет один многофункциональный центр, располо-
женный на территории данного субъекта Российской Федерации, 
уполномоченный на заключение соглашений о взаимодействии 
с федеральными органами исполнительной власти, органами го-
сударственных внебюджетных фондов, а также на координацию 
и взаимодействие с иными многофункциональными центрами, на-
ходящимися на территории данного субъекта.

11.3. Цель и задачи организации работы 
МФЦ. Требования к МФЦ

В соответствии с Федеральным законом № 210-ФЗ, МФЦ — органи-
зация, созданная в организационно-правовой форме государствен-
ного или муниципального учреждения, отвечающая требованиям, 
установленным Федеральным законом, и уполномоченная на орга-
низацию предоставления государственных и муниципальных услуг, 
в том числе в электронной форме, по принципу «одного окна».
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Обратите внимание! 

МФЦ уполномочен только на организацию предоставления услуг, то есть выпол-
нение отдельных административных процедур — консультирование и информи-
рование населения, прием документов, обработка документов, осуществление 
межведомственного электронного взаимодействия, передача документов в органы 
власти, выдача результатов услуги заявителю. 

Органом, предоставляющим государственные и муниципальные услуги, МФЦ 
не является, на принятие решений в отношении предоставления или отказа в пре-
доставлении государственных и муниципальных услуг не уполномочен, базой дан-
ных не обладает.

Бесплатным является прием и заполнение запросов о предостав-
лении услуги, обеспечение доступа заявителей к Единому порталу 
государственных и муниципальных услуг и регистрация в Единой 
системе идентификации и аутентификации. Регистрация учетной 
записи в ЕСИА дает гражданину пароль для портала государствен-
ных услуг. В МФЦ обеспечивается регистрация учетной записи, под-
тверждение учетной записи (она может быть упрощённой или стан-
дартной), а также восстановление доступа к учетной записи в ЕСИА.

Обратите внимание! 

Сотрудник МФЦ не имеет права вместо заявителя осуществлять какие-либо дей-
ствия при работе с порталом государственных услуг, в том числе сотрудник не мо-
жет вводить логин и пароль, однако может консультировать граждан о необходимых 
действиях.

В отделении МФЦ присутствует зонирование. 

Сектор информирования оснащен разнообразными источниками 
информирования, позволяющими узнать всю информацию о полу-
чении необходимой государственной или муниципальной услуги.

В секторе приема заявителей располагаются окна, через которые 
специалисты МФЦ консультируют заявителей о ходе рассмотре-
ния запросов и требованиях, деталях и нюансах для получения 
государственной или муниципальной услуги, а также присутству-
ет программно-аппаратный комплекс, обеспечивающий доступ 
к Единому порталу государственных и муниципальных услуг и Ре-
гиональному порталу государственных и муниципальных услуг, си-
стема управления электронной очередью.
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Для реализации экспертной поддержки специалистов МФЦ функ-
ционирует информационная система, предоставляющая наиболее 
значимые сведения, в том числе о документах, которые необходимо 
взять у заявителя, о сроках оказания государственной услуги.

В многофункциональном центре организуется отдельная телефон-
ная линия, предназначенная для ответов на вопросы заинтересо-
ванных лиц, либо центр телефонного обслуживания, осуществляю-
щий с помощью операторов или в автоматическом режиме прием 
и обслуживание вызовов.

Обратите внимание! 

Время ожидания в очереди для подачи документов и получения результата услуги 
не превышает 15 минут. В случае, если загруженность многофункционального цен-
тра не позволяет обеспечить достижение указанного показателя, учредителем мно-
гофункционального центра принимается решение об увеличении количества окон 
обслуживания.

Для поддержки положительного официального имиджа разрабо-
тан единый фирменный стиль «Мои Документы».

В соответствии с поручением Председателя Правительства РФ 
от 4 декабря 2013 г., Минэкономразвития России выполнило работы 
по созданию единого бренда для системы МФЦ в Российской Фе-
дерации. Приказом Минэкономразвития России 29 сентября 2016 г. 
утверждены Методические рекомендации по оформлению много-
функциональных центров предоставления государственных и му-
ниципальных услуг с использованием единого фирменного стиля 
«Мои Документы». В настоящее время внедрение единого фирмен-
ного стиля сети МФЦ завершено во всех субъектах РФ.
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11.4. Понятие государственной 
и муниципальной услуги. Реестры 
государственных и муниципальных услуг

Ознакомьтесь с терминами

Государственная услуга — это деятельность по реализации функций органа вла-
сти, которая осуществляется по запросам заявителей в пределах установленных 
нормативными правовыми актами полномочий органов, предоставляющих госу-
дарственные услуги.

Муниципальная услуга — деятельность по реализации функций органа местного 
самоуправления, которая осуществляется по запросам заявителей в пределах пол-
номочий органа, предоставляющего муниципальные услуги, по решению вопросов 
местного значения, установленных в соответствии с Федеральным законом от 6 ок-
тября 2003 г. г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» и уставами муниципальных образований».

Федеральный закон № 210-ФЗ указывает на два существенных при-
знака государственной (муниципальной) услуги: 1) предоставление 
услуги по запросу заявителей; 2) предоставление услуги в пределах 
установленных полномочий. Определение услуги в отечественном 
законодательстве сформировано через понятие «функция». Услуги 
и функции — сходная деятельность органов государственной вла-
сти и органов местного самоуправления, однако услуги имеют зая-
вительный характер.

В соответствии с действующим законодательством, различается 
также и механизм систематизации услуг.

Для услуг в рамках Федерального закона от 8 мая 2010 г. г. № 83-ФЗ 
«О внесении изменений в отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации в связи с совершенствованием правового положе-
ния государственных (муниципальных) учреждений» предусмотрено 
формирование базовых перечней государственных услуг и ведом-
ственных перечней государственных услуг, оказываемых подведом-
ственными учреждениями в качестве основных видов. Услуги в рам-
ках Федерального закона № 210-ФЗ подлежат включению в реестры 
государственных и муниципальных услуг. Государственные и муни-
ципальные услуги подлежат включению соответственно в реестры 
государственных услуг и реестры муниципальных услуг.
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Региональная практика

Например, постановлением Правительства Ростовской области от 18 ноября 2011 г. г. № 
150 утвержден Реестр государственных услуг Ростовской области, который содержит 
4 раздела: 

▶	 1)	 перечень государственных услуг, предоставляемых органами исполнитель-
ной власти Ростовской области; 

▶	 2)	 перечень услуг, которые являются необходимыми и обязательными для 
предоставления областными органами исполнительной власти государствен-
ных услуг и предоставляются организациями и уполномоченными в соответ-
ствии с законодательством Российской Федерации экспертами, участвующи-
ми в предоставлении государственных услуг; 

▶	 3)	 перечень услуг, оказываемых государственными учреждениями, в которых 
размещается государственное задание, предоставляемых в электронной фор-
ме в соответствии с распоряжением Правительства Российской Федерации 
от 25 апреля 2011 года № 729-р; 

▶	 4)	 перечень государственных услуг областных органов исполнительной вла-
сти, предоставляемых в многофункциональных центрах предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг Ростовской области.

11.5. Перечни обязательных, 
рекомендуемых и дополнительных услуг, 
предоставляемых в МФЦ

Перечни обязательных и рекомендуемых услуг, предоставляемых 
в МФЦ, определены постановлением Правительства РФ от 27.09.2011 
года № 797 «О взаимодействии между многофункциональными 
центрами предоставления государственных и муниципальных ус-
луг и федеральными органами исполнительной власти, органами 
государственных внебюджетных фондов, органами государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации, органами местного 
самоуправления», а также Правилами организации деятельности 
МФЦ, утвержденными Постановлением Правительства РФ №1376.
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Постановление Правительства РФ № 797 содержит 4 перечня услуг.

Перечень государственных и муниципальных услуг, осуществляемых через 
МФЦ

1. ПЕРЕЧЕНЬ ГОСУДАРСТВЕННЫХ УСЛУГ,  
предоставляемых федеральными органами исполнительной  
власти и органами государственных внебюджетных фондов

МВД России

▶	 Регистрационный учет граждан РФ по месту пребывания и по месту житель-
ства в пределах РФ.

▶	 Осуществление миграционного учета иностранных граждан и лиц без граж-
данства в РФ.

▶	 Выдача, замена паспортов гражданина РФ, удостоверяющих личность гражда-
нина РФ на территории РФ.

▶	 Оформление и выдача паспортов гражданина РФ, удостоверяющих личность 
гражданина РФ за пределами территории РФ.

▶	 Оформление и выдача паспортов гражданина РФ, удостоверяющих личность 
гражданина РФ за пределами территории РФ, содержащих электронные но-
сители информации.

▶	 Проведение экзаменов на право управления транспортными средствами 
и выдача водительских удостоверений (в части выдачи российских нацио-
нальных водительских удостоверений при замене, утрате (хищении) и между-
народных водительских удостоверений).

ФНС России

▶	 Государственная регистрация юридических лиц, физических лиц в качестве 
индивидуальных предпринимателей и крестьянских (фермерских) хозяйств.

Росреестр

▶	 Государственный кадастровый учет недвижимого имущества и (или) государ-
ственная регистрация прав на недвижимое имущество.

Росимущество

▶	  Предоставление в собственность, аренду, постоянное пользование, безвоз-
мездное пользование земельных участков, находящихся в федеральной соб-
ственности, без проведения торгов.

Роспотребнадзор, ФМБА России

▶	 Прием и учет уведомлений о начале осуществления юридическими лицами 
и индивидуальными предпринимателями отдельных видов работ и услуг со-
гласно перечню, предусмотренному постановлением Правительства Россий-
ской Федерации от 16 июля 2009 года № 584 «Об уведомительном порядке 
начала осуществления отдельных видов предпринимательской деятельности».

Фонд пенсионного и социального страхования

▶	 Выдача государственного сертификата на материнский (семейный) капитал.
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▶	 Рассмотрение заявления о распоряжении средствами материнского капитала.

▶	 Установление ежемесячной денежной выплаты отдельным категориям граж-
дан в РФ.

▶	 Прием, рассмотрение заявлений застрахованных лиц в целях реализации ими 
прав при формировании и инвестировании средств пенсионных накоплений 
и принятие решений по ним.

▶	 Предоставление компенсации расходов на оплату стоимости проезда к месту 
отдыха на территории РФ и обратно пенсионерам, являющимся получателя-
ми страховых пенсий по старости и инвалидности и проживающим в районах 
Крайнего Севера и приравненных к ним местностях.

▶	 Прием от граждан анкет в целях регистрации в системе индивидуального уче-
та, в том числе прием от зарегистрированных лиц заявлений об изменении ан-
кетных данных, содержащихся в индивидуальном лицевом счете, или о выдаче 
документа, подтверждающего регистрацию в системе индивидуального учета.

▶	 Прием заявлений для размещения сведений о транспортном средстве, управ-
ляемом инвалидом, или транспортном средстве, перевозящем инвалида или 
ребенка-инвалида, в федеральной государственной информационной систе-
ме «Федеральный реестр инвалидов».

▶	 Обеспечение инвалидов техническими средствами реабилитации и услугами 
и отдельных категорий граждан из числа ветеранов протезами, протезно-ор-
топедическими изделиями, а также выплата компенсации за самостоятельно 
приобретенные инвалидами технические средства реабилитации, протезы, 
протезно-ортопедические изделия или оплаченные услуги и ежегодная де-
нежная компенсация расходов инвалидов на содержание и ветеринарное об-
служивание собак-проводников.

Минцифры России

▶	  Оформление персонифицированной карты для посещения спортивного со-
ревнования.

2. РЕКОМЕНДУЕМЫЙ ПЕРЕЧЕНЬ  
государственных и муниципальных услуг

Фонд пенсионного и социального страхования

▶	  Установление страховых пенсий, накопительной пенсии и пенсий по государ-
ственному пенсионному обеспечению.

▶	 Выплата страховых пенсий, накопительной пенсии и пенсий по государствен-
ному пенсионному обеспечению.

▶	 Предоставление некоторых мер социальной поддержки в виде компенсаций 
и денежных выплат гражданам, подвергшимся воздействию радиации вслед-
ствие ядерных испытаний и техногенных катастроф.

▶	 Предоставление некоторых мер социальной поддержки в виде денежных вы-
плат и компенсаций военнослужащим и членам их семей.

▶	 Предоставление инвалидам (в том числе детям-инвалидам), имеющим транс-
портные средства в соответствии с медицинскими показаниями, или их за-
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конным представителям компенсации в размере 50 процентов от уплаченной 
ими страховой премии по договору обязательного страхования гражданской 
ответственности владельцев транспортных средств.

▶	 Предоставление единовременного пособия при рождении ребенка женщинам, 
уволенным в период беременности, отпуска по беременности и родам, и лицам, 
уволенным в период отпуска по уходу за ребенком в связи с ликвидацией ор-
ганизаций, прекращением физическими лицами деятельности в качестве ин-
дивидуальных предпринимателей, прекращением полномочий нотариусами, 
занимающимися частной практикой, и прекращением статуса адвоката, а также 
в связи с прекращением деятельности иными физическими лицами, чья профес-
сиональная деятельность в соответствии с федеральными законами подлежит 
государственной регистрации и (или) лицензированию, а также лицам, не под-
лежащим обязательному социальному страхованию на случай временной не-
трудоспособности и в связи с материнством, в том числе обучающимся по очной 
форме обучения в профессиональных образовательных организациях, образо-
вательных организациях высшего образования, образовательных организациях 
дополнительного профессионального образования и научных организациях.

▶	 Предоставление ежемесячного пособия на ребенка военнослужащего, прохо-
дящего военную службу по призыву.

▶	 Предоставление ежемесячного пособия по уходу за ребенком женщинам, уво-
ленным в период беременности, отпуска по беременности и родам, и лицам, 
уволенным в период отпуска по уходу за ребенком в связи с ликвидацией 
организаций, прекращением физическими лицами деятельности в качестве 
индивидуальных предпринимателей, прекращением полномочий нотариу-
сами, занимающимися частной практикой, и прекращением статуса адвоката, 
а также в связи с прекращением деятельности иными физическими лицами, 
чья профессиональная деятельность в соответствии с федеральными закона-
ми подлежит государственной регистрации и (или) лицензированию, а также 
лицам, не подлежащим обязательному социальному страхованию на случай 
временной нетрудоспособности и в связи с материнством, в том числе обу-
чающимся по очной форме обучения в профессиональных образовательных 
организациях, образовательных организациях высшего образования, образо-
вательных организациях дополнительного профессионального образования 
и научных организациях.

▶	 Предоставление единовременного пособия при передаче ребенка на воспи-
тание в семью.

▶	 Предоставление пособия по беременности и родам женщинам, уволенным 
в период беременности, отпуска по беременности и родам, и лицам, уволен-
ным в период отпуска по уходу за ребенком в связи с ликвидацией органи-
заций, прекращением физическими лицами деятельности в качестве инди-
видуальных предпринимателей, прекращением полномочий нотариусами, 
занимающимися частной практикой, и прекращением статуса адвоката, а так-
же в связи с прекращением деятельности иными физическими лицами, чья 
профессиональная деятельность в соответствии с федеральными законами 
подлежит государственной регистрации и (или) лицензированию.

▶	 Установление федеральной социальной доплаты к пенсии.

▶	 Прием документов, служащих основаниями для исчисления и уплаты (пе-
речисления) страховых взносов, а также документов, подтверждающих пра-
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вильность исчисления и своевременность уплаты (перечисления) страховых 
взносов

▶	 Регистрация и снятие с регистрационного учета лиц, добровольно вступив-
ших в правоотношения по обязательному социальному страхованию на слу-
чай временной нетрудоспособности и в связи с материнством.

▶	 Регистрация и снятие с регистрационного учета страхователей — физических 
лиц, заключивших трудовой договор с работником.

▶	 Регистрация страхователей и снятие с учета страхователей — физических лиц, 
обязанных уплачивать страховые взносы в связи с заключением граждан-
ско-правового договора.

ИСПОЛНИТЕЛЬНЫЕ ОРГАНЫ  
субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления

ФАДН России

▶	  Учет лиц, относящихся к коренным малочисленным народам РФ.

▶	  Предварительное согласование предоставления земельного участка.

▶	 Предоставление земельного участка, находящегося в государственной или 
муниципальной собственности, без торгов.

▶	 Предоставление информации о форме собственности на недвижимое и дви-
жимое имущество, земельные участки, находящиеся в собственности муни-
ципального образования, включая предоставление информации об объек-
тах недвижимого имущества, находящихся в муниципальной собственности 
и предназначенных для сдачи в аренду.

▶	 Выдача разрешений на проведение земляных работ.  
и т. д.

3. ПЕРЕЧЕНЬ

государственных услуг, предоставление которых организуется по принципу 
«одного окна» в многофункциональных центрах предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг федеральными органами исполнительной власти, 

органами государственных внебюджетных фондов или в случаях, установ-
ленных законодательством Российской Федерации, публично-правовыми 

компаниями и результатом предоставления которых является документ, содер-
жащий информацию из информационных систем органов, предоставляющих 

государственные услуги

ФНС России

▶	  Предоставление заинтересованным лицам сведений, содержащихся в рее-
стре дисквалифицированных лиц.

▶	 Предоставление выписки из Единого государственного реестра налогопла-
тельщиков (в части предоставления по запросам физических и юридических 
лиц выписок из указанного реестра, за исключением сведений, содержащих 
налоговую тайну).
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▶	 Предоставление сведений и документов, содержащихся в Едином государ-
ственном реестре юридических лиц и Едином государственном реестре ин-
дивидуальных предпринимателей (в части предоставления по запросам фи-
зических и юридических лиц выписок из указанных реестров, за исключением 
выписок, содержащих сведения ограниченного доступа).

▶	 Бесплатное информирование налогоплательщиков, плательщиков сборов, 
плательщиков страховых взносов и налоговых агентов о действующих налогах 
и сборах, страховых взносах, законодательстве Российской Федерации о на-
логах и сборах и принятых в соответствии с ним нормативных правовых актах, 
порядке исчисления и уплаты налогов и сборов, страховых взносов, правах 
и обязанностях налогоплательщиков, плательщиков сборов, плательщиков 
страховых взносов и налоговых агентов, полномочиях налоговых органов и их 
должностных лиц (в части приема запроса и выдачи справки об исполнении 
налогоплательщиком обязанности по уплате налогов, сборов, страховых взно-
сов, пеней, штрафов, процентов).

МВД России

▶	  Выдача справок о наличии (отсутствии) судимости и (или) факта уголовного 
преследования либо о прекращении уголовного преследования.

▶	 Выдача справок о том, является или не является лицо подвергнутым адми-
нистративному наказанию за потребление наркотических средств или пси-
хотропных веществ без назначения врача либо новых потенциально опасных 
психоактивных веществ.

Публично-правовая компания «Роскадастр»

▶	  Предоставление сведений, содержащихся в Едином государственном рее-
стре недвижимости.

Росимущество

▶	  Осуществление в установленном порядке выдачи выписок из реестра феде-
рального имущества.

ФССП России

▶	  Предоставление информации по находящимся на исполнении исполнитель-
ным производствам в отношении физического и юридического лица.

Фонд пенсионного и социального страхования Российской Федерации

▶	  Информирование зарегистрированных лиц о состоянии их индивидуальных 
лицевых счетов в системе обязательного пенсионного страхования согласно 
федеральным законам «Об индивидуальном (персонифицированном) учете 
в системе обязательного пенсионного страхования» и «Об инвестировании 
средств для финансирования накопительной пенсии в Российской Федера-
ции».

▶	 Информирование граждан о предоставлении государственной социальной 
помощи в виде набора социальных услуг.

▶	 Выдача гражданам справок о размере пенсий и иных выплат.

▶	 Информирование граждан об отнесении к категории граждан предпенсион-
ного возраста.

▶	 Предоставление сведений о трудовой деятельности зарегистрированного 
лица, содержащихся в его индивидуальном лицевом счете.
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4. РЕКОМЕНДУЕМЫЙ ПЕРЕЧЕНЬ
государственных услуг, предоставление которых в многофункциональных 

центрах предоставления государственных и муниципальных услуг не может 
осуществляться без участия должностных лиц федеральных органов исполни-

тельной власти

МВД

▶	 Регистрация транспортных средств84.

11.6. Механизмы оценки качества 
предоставления государственных 
и муниципальных услуг в МФЦ

Нормативно-правовым актом, регулирующим оценку качества 
предоставляемых услуг, являются: постановление Правительства 
(далее — Постановление Правительства РФ от 12 декабря 2012 г. г. 
№ 1284 «Об оценке гражданами эффективности деятельности ру-
ководителей территориальных органов федеральных органов ис-
полнительной власти и территориальных органов государственных 
внебюджетных фондов с учетом качества предоставления государ-
ственных услуг, руководителей многофункциональных центров 
предоставления государственных и муниципальных услуг с учетом 
качества организации предоставления государственных и муници-
пальных услуг, а также о применении результатов указанной оценки 
как основания для принятия решений о досрочном прекращении 
исполнения соответствующими руководителями своих должност-
ных обязанностей»; а также Приказ Министерства экономического 
развития РФ от 22.03.2019 года № 155 «Об утверждении методиче-
ских рекомендаций по внедрению системы оценки гражданами эф-
фективности деятельности руководителей многофункциональных 
центров предоставления государственных и муниципальных услуг 
с учетом качества организации предоставления государственных 
услуг и муниципальных услуг».

84	  В Ростовской области регистрация транспортных средств осуществляется в МФЦ г. Шахты.
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На всех стадиях предоставления услуги может быть осуществлена 
оценка эффективности деятельности руководителей МФЦ, которая 
проводится гражданами. Граждане могут оценивать взаимодей-
ствие с руководителем на этапах подачи заявления, на этапе полу-
чения результатов или решения об отказе в предоставлении услуги.

В соответствии с пунктом 3 Правил оценки гражданами эффектив-
ности деятельности руководителей, утвержденных постановле-
нием Правительства РФ № 1284, для проведения оценки выявляет-
ся мнение граждан по следующим основным критериям: 1) время 
предоставления оцениваемых услуг; 2) время ожидания в очереди 
при получении оцениваемых услуг; 3) вежливость и компетентность 
сотрудника, взаимодействующего с заявителем при предоставле-
нии оцениваемых услуг; 4) комфортность условий в помещении, 
в котором предоставлены оцениваемые услуги; 5) доступность ин-
формации о порядке предоставления оцениваемых услуг.

Обратите внимание! 

Оценка осуществляется по пятибалльной шкале. При этом положительной оценкой 
считается 4 и 5 баллов, а отрицательной оценкой — от 1 до 3 баллов.

Оценки граждан качества предоставления оцениваемых услуг со-
бираются и анализируются с использованием автоматизированной 
информационной системы «Информационно-аналитическая систе-
ма мониторинга качества государственных услуг» (ИАС МКГУ).

На первоначальной стадии процесса оценки специалист МФЦ 
предупреждает заявителя о том, что проходит мониторинг мне-
ния посетителей МФЦ о качестве предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг и предлагает оценить любую стадию, 
любой этап в процессе предоставления услуги. В течение одного 
рабочего дня заявителю поступает предложение оценить качество 
предоставляемых услуг с использованием пятибалльной шкалы 
оценивания. Гражданин отправляет результат оценки в ответном 
смс-сообщении.

Также сбор мнений о качестве предоставляемых услуг может быть 
реализован с использованием терминальных устройств. 
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Третьим способом оценивания является интернет-коммуника-
ция — заявитель может представить результаты оценивания на сай-
те «Ваш контроль» (https://vashkontrol.ru/), данные результаты также 
передаются в ИАС МКГУ и учитываются в процессе полноценного 
оценивания эффективности руководителей МФЦ.

11.7. Функции работников МФЦ при 
выполнении административных 
процедур в процессе предоставления 
государственной / муниципальной услуги

В МФЦ осуществляется организация предоставления услуг, то есть 
выполнение отдельных административных процедур в рамках цик-
ла предоставления услуги:

1.	 Консультирование и информирование заявителей осущест-
вляется в окнах информирования либо в окнах обслуживания, 
включает в себя предоставление полноценной информации 
о: порядке предоставления услуг; ходе рассмотрения запро-
сов; перечне услуг; сроках предоставления и размерах госу-
дарственной пошлины; а также информацию о сопутствующих 
услугах; о порядке обжалования действий; об ответственности 
должностных лиц за нарушения порядка предоставления услуг 
и о возмещении вреда в результате ненадлежащего исполне-
ния обязанностей.

2.	 Прием и заполнение запросов осуществляется в окнах об-
служивания. Автоматизированная информационная система 
включает полноценную экспертную поддержку. Специалист 
МФЦ в обязательном порядке при приеме документов устанав-
ливает личность заявителя.

3.	 Взаимодействие с государственными органами и органа­
ми местного самоуправления происходит с целью запроса 
недостающих для предоставления услуги документов и инфор-
мации посредством инфраструктуры системы межведомствен-
ного электронного взаимодействия (СМЭВ), к которой подклю-
чены все органы власти и МФЦ. Требования к предоставлению 
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посредством межведомственного взаимодействия не распро-
страняются на документы личного хранения.

4.	 Выдача заявителям документов. Документы могут переда-
ваться в адрес МФЦ как в бумажном, так и в электронном виде. 
В бумажном виде посредством курьерской доставки по ре-
естрам передачи документов, позволяющим зафиксировать 
дату и время передачи, ответственного специалиста со сто-
роны МФЦ и органа власти. В случае передачи документов 
и в электронном виде сотрудник МФЦ распечатывает и заверя-
ет документы и/или информацию в соответствии с требования-
ми постановления Правительства РФ от 18 марта 2015 г. г. № 250.

5.	 Прием денежных средств от заявителей в счет платы за пре-
доставление услуг и уплаты иных платежей в случаях, пред-
усмотренных федеральными законами. Денежные средства, 
принятые многофункциональным центром и (или) его терри-
ториально обособленным структурным подразделением от за-
явителя в наличной форме, в течение 5 рабочих дней со дня 
их приема подлежат внесению в банк для их последующего 
перечисления в бюджетную систему Российской Федерации 
в соответствии с бюджетным законодательством Российской 
Федерации на соответствующий счет Федерального казначей-
ства. Прием наличных денежных средств от заявителя привле-
каемыми организациями не осуществляется.

6.	 Создание заверенных дубликатов документов

В случае представления заявителем в многофункциональный 
центр документов в целях создания электронных дубликатов этих 
документов работник многофункционального центра: устанавлива-
ет личность заявителя; визуально, без использования технических 
средств, проверяет, что документы и информация не являются ко-
пиями, не имеют повреждений, которые не позволяют прочитать 
текст документа и однозначно истолковать его содержание; преоб-
разовывает представленные документы в электронные дубликаты; 
подписывает электронные дубликаты документов и информации 
усиленной квалифицированной электронной подписью.

Созданные электронные дубликаты документов и информации, 
подписанные усиленной квалифицированной электронной подпи-
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сью, направляются многофункциональным центром в органы, пре-
доставляющие государственные и муниципальные услуги, а также 
заявителям.

11.8. Региональная практика Ростовской 
области, проект «МФЦ — общественные 
приемные органов власти и организаций»

В Ростовской области с 2018 года реализуется проект «МФЦ — об-
щественные приемные органов власти и организаций», направлен-
ный на повышение доступности бесплатной юридической помо-
щи, прозрачности и эффективности деятельности органов власти, 
увеличение количества услуг и сервисов многофункциональных 
центров предоставления государственных и муниципальных ус-
луг, а также развитие системы правового информирования граж-
дан. Этот проект стал логичным продолжением проекта «Правовая 
помощь онлайн». Его суть в предоставлении всем гражданам бес-
платных правовых консультаций по широкому спектру проблемных 
вопросов, а также по вопросам предоставления государственных 
и муниципальных услуг в онлайн-режиме на платформе Интер-
нет-портала https://helponline.donland.ru.

В проекте принимают участие 34 органа власти и организаций, 
которые предоставляют правовые консультации гражданам, сре-
ди которых Прокуратура, Министерство внутренних дел РФ, Фе-
деральная служба судебных приставов России, Росреестр, Ро-
спотребнадзор, Фонд пенсионного и социального страхования 
России, Пункт отбора на военную службу по контракту 1 разряда 
Минобороны России, Минтруд Ростовской области, Минсель-
хозпрод Ростовской области, Министерство образования Ростов-
ской области, Министерство строительства Ростовской области 
совместно с ГБУ РО «Агентство жилищных программ», департа-
менты имущественно-земельных отношений и экономики г. Росто-
ва-на-Дону совместно с микрокредитной компанией Ростовский 
муниципальный фонд поддержки предпринимательства, Государ-
ственная жилищная инспекция Ростовской области, Нотариаль-
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ная палата Ростовской области, Ростовское региональное отделе-
ние Общероссийской общественной организация «Ассоциация 
юристов России» совместно с Ростовским региональным отделе-
нием Всероссийской политической партии «Единая Россия», Ад-
вокатская палата Ростовской области совместно с Межвузовским 
центром практической подготовки и профориентации студентов 
вузов Ростовской области (при Совете ректоров Ростовской обла-
сти), Южно-Российский институт управления — филиал РАНХиГС, 
автономная некоммерческая организация — микрофинансовая 
компания «Ростовское региональное агентство поддержки пред-
принимательства», Межрайонное регистрационно-экзаменаци-
онное отделение Государственной инспекции безопасности до-
рожного движения г. Ростов-на-Дону, Уполномоченный по защите 
прав предпринимателей области и т. д.

Широкий спектр органов власти и организаций обеспечивает 
полноценное консультирование граждан по возникающим во-
просам. Открытый диалог реализуется на платформе 78 объектов 
областной сети многофункциональных центров предоставления 
государственных и муниципальных услуг, в обязанности которых 
входит прием и дифференциация заявок на онлайн-консультации. 
Из 78 объектов 72 выступают площадкой для получения услуг. Так-
же в процессе консультирования задействованы 62 общественных 
приемных губернатора Ростовской области.

Всего, начиная со старта Проекта в марте 2018 года, предоставлено 
свыше 6 тыс. правовых консультаций. Основным показателем эф-
фективности реализации проекта является процент удовлетворен-
ности граждан (в среднем более 95 %), подтверждающий устойчи-
вый уровень доверия к власти со стороны населения.

Во время оценки качества консультаций на граждан влияют 
не только объективные факторы, определяемые качеством работы 
ведомства, скорость ответа, доступность и полнота предоставляе-
мой информации, но и другие факторы, к примеру — скорость ра-
боты Интернета, их собственные цифровые навыки, позволяющие 
с большим или меньшим комфортом вести онлайн-диалог.
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Проект предполагает взаимодействие граждан с сотрудниками ор-
ганов власти в формате прямого эфира. Такой формат взаимодей-
ствия позволяет эффективнее решить возникшие вопросы граж-
данина. Нет необходимости направлять обращение в орган власти 
и ждать официального ответа в установленный законом срок. Глав-
ное в решении возникших проблем — своевременность и качество.

Общей тенденцией реализации проекта становится повышение 
процента удовлетворенности граждан, а значит, и рост доверия 
к власти со стороны населения. Организация работы на платфор-
мах приемных губернатора и МФЦ гарантирует гражданам право-
мерность консультаций, возможность задавать дополнительные 
вопросы, а также вносить предложения и проявлять гражданскую 
инициативу.

Практические выводы:

Управление муниципальными услугами является одним из направ-
лений муниципального управления и подразумевает предоставле-
ние населению системы муниципальных услуг, к которым относится 
весь комплекс жилищно-коммунальных, транспортных (в пределах 
территории поселения), бытовых, торговых, образовательных, ме-
дицинских, культурных, досуговых услуг.

Основным нормативным актом, регламентирующим процесс ока-
зания государственных и муниципальных услуг, является Феде-
ральный закон от 27.07.2010 года № 210-ФЗ «Об организации предо-
ставления государственных и муниципальных услуг».

Многофункциональный центр предоставления государственных 
и муниципальных услуг уполномочен на организацию предостав-
ления государственных и муниципальных услуг, в том числе в элек-
тронной форме, по принципу «одного окна», то есть на выполнение 
отдельных административных процедур — консультирование и ин-
формирование населения, прием документов, обработку докумен-
тов, осуществление межведомственного электронного взаимодей-
ствия, передачу документов в органы власти, выдачу результатов 
услуги заявителю.
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Для поддержки положительного официального имиджа разрабо-
тан единый фирменный стиль «Мои Документы».

Перечни обязательных и рекомендуемых услуг, предоставляе-
мых в МФЦ, определены Постановлением Правительства РФ от 27 
сентября 2011 г. г. № 797 «О взаимодействии между многофункци-
ональными центрами предоставления государственных и муници-
пальных услуг и федеральными органами исполнительной власти, 
органами государственных внебюджетных фондов, органами го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации, органа-
ми местного самоуправления», а также Правилами организации 
деятельности МФЦ, утвержденными постановлением Правитель-
ства РФ №1376.

На всех стадиях предоставления услуги может быть осуществлена 
оценка эффективности организации процесса и качества оказания 
услуг на площадке МФЦ, которая проводится гражданами.
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