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ОРГАНИЗАЦИЯ МЕЖМУНИЦИПАЛЬНОГО СОТРУДНИЧЕСТВА 
В УСЛОВИЯХ ГОРОДСКОЙ АГЛОМЕРАЦИИ

Исследованы способы реализации полномочий органов местного 
самоуправления и предложена их классификация, которая включает 
исполнение муниципальных функций органами местного самоуп-
равления и предоставление бюджетных и частных услуг различными 
организациями. Определены общие подходы к разработке показателей 
оценки качества муниципальных функций и услуг в рамках межмуни-
ципального сотрудничества. 
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ORGANIZATION OF INTERMUNICIPAL COLLABORATION  
IN URBAN AGGLOMERATION

The authors research the ways of execution of local governing bodies’ 
authority and propose their classification which includes execution of 
municipal functions by local governing bodies and provision of budget and 
private services by various organizations. The authors identify common 
approaches to working out indicators for assessment of quality of municipal 
functions and services in the context of intermunicipal collaboration.
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Для реализации полномочий муниципальные образования, зачас-
тую, сталкиваются с недостатком собственных ресурсов и необходимос-
тью их эффективного расходования. Проведенные исследования показа-
ли, что муниципальные образования значительно различаются по числу 
жителей, площади, структуре экономики и уровню бюджетной обеспе-
ченности. В результате, многие из них, при выполнении своих функций, 
не всегда могут оказывать качественные услуги населению за счет созда-
ваемых учреждений бюджетной сферы. Выгоднее решать вопросы мест-
ного значения, используя механизмы межмуниципального сотрудни-
чества, разрабатывая и реализуя крупные совместные инвестиционные 
проекты или покупая услуги других муниципальных образований. 

В соответствии с действующим законодательством РФ, органы мест-
ного самоуправления муниципальных образований осуществляют собст-
венные полномочия по решению вопросов местного значения, государст-
венные полномочия субъекта РФ, переданные им законом субъекта РФ, 
а также государственные полномочия совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации. 

УДК 35.072 
ББК 66.033.141
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Перечень собственных полномочий муниципальных образований по 
решению вопросов местного значения определен законодательно [4]. Пе-
речень полномочий является открытым, поскольку может быть расши-
рен уставами муниципальных образований. Полномочия муниципаль-
ных образований расширяют и другие федеральные законы. 

Перечень государственных полномочий передается муниципальным 
образованиям законами субъекта РФ. Так, в Иркутской области в веде-
ние муниципальных образований переданы 10 государственных полно-
мочий субъекта РФ.

В настоящее время в научной литературе и нормативно-правовых 
актах не сложилось единого подхода к выделению способов реализации 
полномочий муниципальных образований. Вопросы местного значения 
разнообразны по своему содержанию и действиям, осуществляемым ор-
ганами местного самоуправления по их решению. Решение любого воп-
роса местного значения состоит из ряда различных действий, выполняе-
мых работ, т.е. из ряда функций. 

Исследователи выделяют различные классификации функций орга-
нов местного самоуправлений: по сферам общественной жизни, по отрас-
левому признаку, по содержанию и др. [3]. 

Для обеспечения жизнедеятельности населения важнейшими яв-
ляются функции по предоставлению муниципальных услуг. Однако, 
до настоящего времени, понятие «муниципальная услуга» трактуется 
исследователями с различных аспектов. Понятие государственной (му-
ниципальной) услуги так же не имеет однозначного аналога в мировой 
практике. На сегодняшний день можно выделить существование четы-
рех подходов к определению государственной (муниципальной) услуги.

Первый подход исходит из представления государственных (муни-
ципальных) услуг как формы общественного блага (теория обществен-
ных благ [6]). 

Второй подход (управленческий) рассматривает муниципальную ус-
лугу как результат взаимодействия заказчика и исполнителя с целью 
удовлетворения определенных потребностей заказчика и определяет, 
что субъектом, предоставляющим муниципальную услугу, являются ор-
ганы местного самоуправления и уполномоченные на то муниципальные 
учреждения [5].

Третий подход находит свое отражение в бюджетном законодатель-
стве и относит к муниципальным услуги, финансируемые (полностью 
или частично) за счет средств местного бюджета [2]. 

Четвертый подход (широкий) относит к муниципальным услугам все 
услуги, которые предоставляются в месте проживания человека либо в не-
посредственной близости от него, и за обеспечение которых органы мест-
ного самоуправления несут ту или иную меру ответственности [1, с. 85]. 

В целях уточнения способов реализации полномочий муниципаль-
ных образований, необходимо разграничивать функции и услуги, обоз-
начаемые в научной литературе и нормативно-правовых актах термином 
«муниципальная услуга». Особенно это важно при организации межму-
ниципального сотрудничества. 

Для разграничения муниципальных функций и муниципальных 
услуг предлагается ввести термины «административная услуга», «бюд-
жетная услуга» и «частная услуга».

Под административными услугами предлагается понимать услуги, 
предоставляемые органами местного самоуправления по запросам за-
явителей (физических и юридических лиц). Под бюджетными услугами 
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предлагается понимать услуги, предоставляемые организациями раз-
личных форм собственности, финансовое обеспечение предоставления 
которых осуществляется полностью или частично за счет средств мест-
ного бюджета. Под частными услугами предлагается понимать услуги, 
предоставляемые организациями различных форм собственности за счет 
средств получателей. 

Таким образом, административные услуги предоставляются не-
посредственно органами местного самоуправления. Они представляют 
собой один из видов муниципальных функций органов местного само-
управления, а бюджетные и частные услуги предоставляются организа-
циями различных форм собственности, при этом на органы местного са-
моуправления возложены организационные функции, обеспечивающие 
деятельность организаций, оказывающих такие услуги (табл.).

Сравнительная характеристика административных,  
бюджетных и частных услуг

Критерий  
сравнения

Административные 
услуги

Бюджетные  
услуги

Частные услуги

Субъект, пре-
доставляющий 
услугу

Органы местного само-
управления 

Организации 
различных форм 
собственности

Организации 
различных форм 
собственности

Получатели 
услуги

Физические и юриди-
ческие лица

Физические и 
юридические лица

Физические и 
юридические лица

Источник финан-
сирования

Средства местных 
бюджетов (как расходы 
на содержание органов 
управления); частично 
средства получате-
лей — в случаях, непос-
редственно предусмот-
ренных Федеральными 
законами (например, 
предоставление выпис-
ки Росреестром о заре-
гистрированных правах 
на имущество)

Средства местных 
бюджетов; час-
тично средст-ва 
получателей — в 
случаях, установ-
ленных законами 
(например, плата 
за содержание 
детей в детском 
саду)

Средства получа-
телей услуг

Степень участия 
органов местного 
самоуправления

Непосредственное пре-
доставление услуги

Организация 
предоставления 
услуги

Содействие в 
предоставлении 
услуги

Систематизация способов реализации полномочий органов местно-
го самоуправления значительно расширила перечень муниципальных 
функций, исполняемых органами местного самоуправления в рамках 
полномочий по решению вопросов местного значения. Наряду с функци-
ями по принятию муниципальных правовых актов, по контролю и над-
зору, по управлению муниципальным имуществом выделены функции 
по предоставлению административных услуг, функции по организации 
предоставления бюджетных услуг и функции по содействию развитию 
частных услуг. 

Предложенная классификация способов реализации полномочий 
муниципальных образований по решению вопросов местного значения, 
включающая исполнение муниципальных функций органами местного 
самоуправления и предоставление бюджетных и частных услуг различ-
ными организациями (рис. 1) позволяет, в рамках межмуниципального 
сотрудничества, не только систематизировать деятельность органов мес-
тного самоуправления, но и более четко ее стандартизировать и регла-
ментировать.
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Функции по принятию муни-
ципальных правовых актов

Функции по контролю 
и надзору

Функции по управлению 
муниципальным имуществом

Функции по предоставлению 
административных услуг

Функции по организации 
предоставления бюджетных 

услуг

Функции по содействию 
развитию частных услуг
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Услуги в сфере образования

Услуги в сфере 
здравоохранения

Услуги в сфере жилищно-
коммунального хозяйства

Услуги в сфере культуры

Строительство и содержание 
автомобильных дорог

Сбор, вывоз, утилизация 
и переработка бытовых 

и промышленных отходов
и др.

Рис. 1. Классификация способов реализации полномочий  
муниципальных образований 

(курсивом выделены предложения авторов)

Разработка единого административного регламента на предоставле-
ние бюджетных и частных услуг, действующего для различных муни-
ципальных образований, связанных рамками межмуниципального со-
трудничества, позволяет более качественно и под контролем нескольких 
муниципалитетов осуществлять предоставление бюджетных и частных 
услуг населению. 

Определяя стандарты деятельности органов исполнительной власти, 
порядок и затраты на выполнение функций и услуг, необходимо зафик-
сировать и параметры качества.

Поскольку в деятельности органов исполнительной власти государс-
твенного и муниципального управления такие показатели не применя-
лись, определим общие подходы к разработке показателей качества ис-
полнения муниципальных функций и предоставления услуг.

Во-первых, задача качества исполнения муниципальных функций 
и предоставления услуг заключается в обеспечении уверенности, что 
все будет сделано правильно с первого раза. Во-вторых, гарантия качес-
тва — это проблема управления, а не проблема, связанная с трудовым 
процессом. 

Таким образом, показатели качества должны представлять собой 
систему показателей, а контроль качества отражать комплексную сис-
тему методов, позволяющую обеспечивать удовлетворение запросов на-
селения.

Основная концепция общего контроля качества заключается в ре-
шении двух проблем: требования к показателям качества исполнения 
муниципальных функций и предоставлению услуг отвечают запросам 
потребителей (населения) и, в то же время, обеспечивают органу власти 
доверие населения.

Поэтому разработка показателей качества должна охватить две об-
ласти деятельности органов власти: систему показателей качества ис-
полнения муниципальных функций и предоставления услуг и систему 
показателей качества деятельности органа власти. 

Л.Г. Соколова, М.А. Михайлова



2
0

1
2

. №
 3

ht
tp

://
ei

zv
es

tia
.is

ea
.ru

И
З

В
Е

С
Т

И
Я

И
Р

К
У

Т
С

К
О

Й
 

Г
О

С
У

Д
А

Р
С

Т
В

Е
Н

Н
О

Й
Э

К
О

Н
О

М
И

Ч
Е

С
К

О
Й

 
А

К
А

Д
Е

М
И

И
(Б

ай
ка

ль
ск

ий
 г

ос
уд

ар
ст

ве
нн

ы
й 

ун
ив

ер
си

те
т 

эк
он

ом
ик

и 
и 

пр
ав

а)

Э
ЛЕ

КТ
РО

Н
Н

Ы
Й

 Н
АУ

Ч
Н

Ы
Й

 Ж
УР

Н
А

Л

Модернизация экономики региона

Система показателей качества исполнения муниципальных функ-
ций и предоставления услуг должна обеспечивать два параметра: функ-
циональные и информационные потребности населения (рис. 2).

Рис. 2. Требования к качеству предоставления муниципальной услуги

Информационные потребности населения при предоставлении му-
ниципальных услуг оцениваются потребителями по критериям: конфи-
денциальность, надежность и безопасность, содержание информации 
(понятность, простота), обратная связь (контакт с клиентом, решение 
проблем, разрешение жалоб), удовлетворенность клиента, точность и 
аккуратность.

Функциональные потребности населения при предоставлении госу-
дарственных и муниципальных услуг оцениваются потребителями по 
удобству и их доступности: доступность информации об услуге, потра-
ченное время на получение услуги, удобство графика работы, длитель-
ность и условия ожидания приема, организация очередности, обраще-
ние обслуживающих специалистов.

Внедрение в систему межмуниципального сотрудничества стандарт-
ных действий по реализации полномочий муниципальных образований 
по решению вопросов местного значения с применением общего контро-
ля качества скажется не только на улучшении уровня жизни населения, 
но и повысит уровень доверия к власти.
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