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Проблемы теории и практики управления
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А.Ф. Шуплецов

К ВОПРОСУ О МЕТОДОЛОГИЧЕСКИХ ОСНОВАХ 
МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ ЭКОНОМИКОЙ  

В ПРОЦЕССЕ ОБЕСПЕЧЕНИЯ  
СОЦИАЛЬНО-БЫТОВЫХ ПОТРЕБНОСТЕЙ НАСЕЛЕНИЯ

Показано, что муниципальное управление понимается как муни-
ципальный менеджмент или как форма управления местной экономи-
кой (местное самоуправление). Рассмотрено понятие муниципального  
управления как деятельности органов местного самоуправления, направ-
ленной на обеспечение общественных интересов, и уточнены факторы, 
определяющие эффективность муниципального управления. Акценти-
ровано внимание на состоянии муниципальных финансов — одного из 
основных показателей устойчивости экономики. Выявлена главная цель 
эффективного развития отраслей социальной сферы — обеспечение эко-
номического роста за счет удовлетворения социально-бытовых потреб-
ностей населения. Показана значимость реализации методологических 
основ муниципального управления в экономико-правовых рамках. 

Ключевые слова: муниципальное управление и муниципальный 
менеджмент, муниципальное управление как подсистема социального 
управления, эффективность муниципального управления, цель эффек-
тивного развития отраслей социальной сферы.

A.F. Shupletsov

ON METHODOLOGICAL BASE OF MUNICIPAL ECONOMY 
MANAGEMENT IN THE CONTEXT OF SATISFYING PEOPLE’S 

SOCIAL AND COMMON NEEDS

Municipal management is interpreted herein as form of managing local 
economy (local government). The article studies municipal management in 
terms of local authorities’ activities aimed at providing social needs, as well 
as determines factors that enhance municipal management. The author 
pays special attention to the state of municipal finance as a key indicator 
of economic stability. Providing economic growth by satisfying people’s 
social and common needs is considered the main objective of efficient 
development of social service industries. The article also proves the 
importance of methodological base of municipal management in economic 
and legal contexts. 

Keywords: municipal management, municipal management as sub-
system of social management, municipal management efficiency, objective 
of efficient development of social service industries.

Понятие «муниципальное управление» появилось в российской на-
уке сравнительно недавно и находится в стадии становления. Одни ав-
торы под муниципальным управлением понимают муниципальный 
менеджмент как форму управления местной (муниципальной) собст- 
венностью и отождествляют его с местным самоуправлением [5; 7; 10]. 
Другие полагают, что муниципальное управление — это деятельность 
органов местного самоуправления, направленная на обеспечение обще-
ственных интересов [3; 4; 6]. Третьи придерживаются той точки зрения, 
что муниципальное управление — своеобразная подсистема социально-
го управления, где деятельность муниципального органа по воздействию 
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А.Ф. Шуплецов

на объект управления реализуется с целью его перевода в состояние, не-
обходимое для достижения результатов соответствующего территори-
ального образования, посредством принятия правовых актов, организа-
ции и контроля их исполнения [2; 8; 9]. 

Эти подходы не в полной мере соответствуют сущности муниципаль-
ного управления, поскольку последнее является особым типом работы 
и означает деятельность местных органов власти (представительной и 
муниципальной) по управлению социально-экономическими процесса-
ми, направленную на обеспечение социально-бытовых потребностей на-
селения. Главная цель местных органов власти заключается не столько 
в координации деятельности хозяйствующих субъектов на территории 
муниципального образования, сколько в создании с помощью управлен-
ческих решений благоприятных условий, в которых она протекает.

Муниципальное управление осуществляется представительным и 
исполнительным органами местного самоуправления, которые в соот-
ветствии с федеральным законодательством формируются населением 
самостоятельно и не входят в систему органов государственной власти1. 

Эффективность муниципального управления зависит от ряда фак-
торов: общей социально-экономической ситуации в стране, политики 
государства в области местного самоуправления, деятельности хозяйст-
вующих субъектов на территории муниципального образования, актив-
ности населения и структур гражданского общества. В этих условиях для 
осуществления управленческого воздействия органы местного самоуп-
равления располагают тремя основными видами ресурсов: правовыми, 
экономическими, административными. Правовой ресурс обеспечен пра-
вом органов местного самоуправления принимать нормативные акты, 
обязательные для исполнения на территории муниципального образова-
ния. Экономический ресурс обеспечен правами владения, пользования и 
распоряжения муниципальной собственностью, формирования, утверж-
дения и исполнения местного бюджета, установления местных налогов 
и сборов, регулирования цен и тарифов на услуги муниципальных пред-
приятий. Административный ресурс означает создание организационных 
структур для решения тех или иных задач муниципального управления.

Задачами муниципального управления являются: создание эффектив-
ной системы местного управления с учетом специфики конкретного терри-
ториального образования; разработка и принятие устава муниципального 
образования и контроль за его соблюдением; организация управления 
местным хозяйством как совокупностью предприятий, организаций и уч-
реждений различных форм собственности; координация деятельности хо-
зяйствующих субъектов и объединение их общими социально-экономичес-
кими интересами в целях полного обеспечения общественных интересов и 
потребностей; организация управления муниципальной собственностью 
и финансами; разработка долговременных прогнозов и планирование 
комплексного социально-экономического развития муниципального об-
разования; формирование местной инфраструктуры, достаточной для 
нормального развития территории; образование единого экономического, 
социального, культурного и информационного пространства на террито-
рии муниципального образования; обеспечение достаточных доходов и со-

1 Управленческая деятельность органов местного самоуправления имеет сложную 
природу, которая включает в себя: управление муниципальными предприятиями и уч-
реждениями; координацию хозяйствующих субъектов различных форм собственности, 
действующих на территории муниципального образования; вовлечение населения в ре-
шение местных вопросов.
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Проблемы теории и практики управления

ответствующего им уровня обеспечения потребностей людей в жизненных 
благах; привлечение населения к процессу управления муниципальным 
образованием через органы территориального общественного самоуправ-
ления и другие формы участия жителей в решении местных вопросов.

Финансовой основой муниципального управления являются муници-
пальные финансы1. Они выражают экономические отношения, связан-
ные с обеспечением централизованными источниками финансирования 
этого сектора экономики и программ развития производства, обществен-
ного сектора, организаций, учреждений бюджетной сферы. Их функци-
онирование направлено на достижение общих целей развития социально 
ориентированной экономики. 

Во-первых, это функция планирования, предполагающая формули-
рование целей и выбор путей их достижения на основании разграниче-
ния полномочий и предметов ведения2. Реализуется она через составле-
ние бюджетов на финансовый год и перспективу, балансов финансовых 
ресурсов, порядка налогообложения и т.п.

Во-вторых, это функция организации, которая включает бюджетное 
устройство, бюджетную классификацию, предполагает необходимость 
определения порядка составления, утверждения и исполнения бюдже-
та, разграничение полномочий законодательных и исполнительных ор-
ганов власти в бюджетном процессе, определение прав и обязанностей 
функциональных подразделений финансовых органов. С этим связан 
процесс организационного построения внутренней системы регулиро-
вания и контроля бюджетных потоков и финансовых ресурсов муници-
пального образования.

В-третьих, это функция стимулирования, основывающаяся на де-
ятельности, направленной на реализацию целей. С помощью этой фун-
кции интерпретируются факторы, влияющие на финансовую деятель-
ность и учитывающие ее потребность в денежных средствах. 

В-четвертых, это функция контроля, которая предполагает выра-
ботку норм и нормативов, являющихся критерием оценки результатов, 
сравнение достижений с поставленными целями, внесение необходимых 
изменений в условия и факторы финансовой деятельности. 

Состояние муниципальных финансов — один из основных показате-
лей устойчивости экономики и совершенства этого сектора региональной 
экономики. Из бюджета обеспечивается финансирование важнейших 
направлений муниципального управления, включая отрасли социаль-
ной сферы. В работе рассматриваются муниципальные финансы в той их 
части, которая участвует при обеспечении социально-бытовых потреб-
ностей населения. Это базовый ресурс местной экономики. 

В качестве главной цели эффективного развития отраслей социаль-
ной сферы следует признать обеспечение экономического роста, полу-
чаемого за счет удовлетворения социально-бытовых потребностей на-
селения. Однако в динамическом аспекте данная цель является лишь 
концептуальным ориентиром, поскольку на разных этапах развития 
муниципальной экономики и ее отраслей могут потребоваться и быть 

1 В литературе наиболее часто встречается такое определение: муниципальные фи-
нансы — это совокупность экономических отношений, возникающих в реальном денеж-
ном обороте по поводу формирования, распределения и использования централизован-
ных фондов финансовых ресурсов [1]. 

2 К функции планирования обычно относят и распределение ограниченного объема 
финансовых ресурсов во временном аспекте исходя из приоритетов и целей развития.
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реализованными такие действия, как стабилизация положения и дости-
жение устойчивости, рост, модернизация, повышение конкурентоспо-
собности, повышение эффективности. 

В целях предстоит отразить, учитывая системный характер экономи-
ки, те требования, которые предъявляются к производственной сфере со 
стороны местного и региональных сообществ, например в области эколо-
гии, качества продукции, уровня заработной платы, выравнивания тер-
риториальных диспропорций. Подобные требования дифференцированы 
по отраслям и видам деятельности и часто напрямую с экономическим 
ростом не связаны. Тем не менее в целевую систему повышения эффектив-
ности муниципальной экономики социальной сферы они могут входить, 
требуя гармонизации цели экономического роста с другими целями.

Важным компонентом управления муниципальной экономикой яв-
ляется совокупность методов влияния на нее. Это предмет самостоятель-
ного изучения и обоснования. В рамках рассматриваемого исследования 
предложена следующая классификация методов регулирования с учетом 
их зависимости: от уровня формирования (федеральные и региональные 
методы); формы влияния (прямые и косвенные); содержания метода (ад-
министративные, экономические, институциональные); степени охвата 
объекта регулирования (селективные и универсальные); значимости и 
срочности (проблемно-ориентированные, стратегически ориентирован-
ные); масштаба воздействия (точеные и комплексные). Такая классифи-
кация, на наш взгляд, позволяет достаточно полно охватить свойствен-
ные экономике муниципального образования инструменты управления.

Получили известность следующие методологические требования к 
параметрам изучения муниципальной экономики, которые применимы 
и к экономике отраслей социальной сферы1. 

Первым из них становится требование системности. Оно предполагает 
системную идентификацию экономики отраслей социальной сферы, объ-
екта ее воздействия, их места и взаимосвязей в иерархии систем. На его 
основе формируется целостная модель экономики, предполагающая взаи-
мосвязь и взаимозависимость ее подсистем и элементов, обеспечивающая 
связи и сочетаемость муниципальной экономики с экономиками региона 
и страны в целом. При принятии того или иного решения в экономике от-
раслей социальной сферы следует оценивать, как это скажется на других 
составляющих, потребует ли это корректировки. Или, напротив, прини-
маемые решения должны быть скорректированы с учетом прогнозируе-
мых последствий во всей экономике. Последнее сегодня не делается. 

Важно предусматривать реакцию в экономике отраслей социальной 
сферы муниципального образования при изменении внешней экономи-
ческой и институциональной политики. Эти отрасли следует рассмат-
ривать как системные объекты, вписанные в национальную и мировую 
экономики, состоящие из подсистем, имеющих свои целевые ориентиры, 
не совпадающие, но требующие согласования с общеотраслевой целевой 
системой. Принцип согласованности целей и средств их достижения на 
микро- и макроуровне системы национальной экономики должен быть 
признан обязательным.

1 Под методологическими требованиями понимаются те обязательные условия, вы-
полнение которых обеспечивает эффективное функционирование экономики. Представ-
ления о методологии, во-первых, построены на положениях системно-синергетической 
теории развития и управления, во-вторых, учитывают обобщения в области теории эко-
номической, региональной, промышленной, институциональной, структурной, инвести-
ционной, инновационной политики. 

А.Ф. Шуплецов
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Проблемы теории и практики управления

Вторым методологическим требованием является требование разви-
тия, которое предполагает дифференциацию экономики отраслей соци-
альной сферы в соответствии со сменяемыми этапами развития системы 
и среды, а также для понимания фактора времени как ключевого для 
успеха управленческих решений вообще и в рамках муниципальной эко-
номики в частности. Выполнение этого требования предполагает, что на 
каждом этапе развития будут востребованы различные методы управле-
ния и управляющие воздействия. При этом одни и те же управляющие 
воздействия в различные периоды могут давать разные эффекты, вклю-
чая прямо противоположные.

Третьим методологическим требованием является требование резо-
нанса и синергии с системой, что означает необходимость обеспечения 
соответствия экономики отраслей социальной сферы уровню развития, 
происходящим изменениям и целевым установкам. Это продолжение и 
одновременно конкретизация требований системности и развития (свое-
образный технологический ключ для эффективного управления экономи-
кой). В соответствии с синергетической теорией даже самые малые, но со-
гласованные с внутренним состоянием системы управляющие воздействия 
на нее могут оказаться более эффективными, чем большие, а появление но-
вого признака или нового элемента у одного компонента системы приводит 
к появлению их и у других компонентов в силу их взаимосвязанности. По-
этому управление должно быть продуманным в плане адекватной оценки 
и прогнозирования возможных путей развития регулируемых отраслей, с 
тем чтобы подтолкнуть их к лучшей из возможных стратегий реализации.

Четвертое методологическое требование — это влияние на главные уп-
равляемые параметры и компоненты системы, что предполагает выделе-
ние экономических приоритетов развития отраслей социальной сферы. К 
ним могут относиться как конкретные субъекты и их группы (коммерчес-
кие организации, муниципальные учреждения, подотрасли социальной 
сферы муниципальной экономики), так и связи между ними. Регулиро-
ванию могут подвергнуться отношения в рамках частно-муниципального 
партнерства, а также различные функциональные подсистемы, включая 
сферы инвестиций и инноваций, экологии, кадрового потенциала и др. 

Это требование образно названо синергетической акупунктурой, пос-
кольку позволяет через точечное воздействие на отдельные ключевые 
звенья системы включить в ней разгоняющие, каскадные, мультипли-
кативные эффекты в соответствии с системными и синергетическими за-
конами строения и развития объекта. Подобный взгляд актуален в силу 
того, что ресурсная база экономики отраслей социальной сферы ограни-
чена, и распыление средств на реализацию задач нерационально. Аргу-
ментом в пользу актуализации данного требования является то обстоя-
тельство, что экономика отраслей социальной сферы муниципального 
хозяйства часто выполняет функцию точечной реакции на конкретные 
проблемы в отраслях экономики страны. 

Следует отметить, что соблюдение этого требования становится воз-
можным при учете такого стратегического требования к экономике отрас-
лей социальной сферы, как требование системности. Невозможно опреде-
лить чувствительные точки в социально-экономической системе, если не 
рассматривать ее как целостную и динамическую с учетом синхронного 
развития и взаимосвязей подсистем, выявления воздействия множества 
внутренних и внешних флуктуаций и анализа реакции системы на них.

Сформулированные в данной статье методологические основы муни-
ципального управления помогают раскрыть содержание экономики му-
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ниципального хозяйства. Это в настоящих условиях важно, поскольку в 
современном обществе функционирование всех его элементов находится 
в экономико-правовых рамках, которые в процедурах принятия реше-
ний играют значимую роль. 
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