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ВВЕДЕНИЕ

Одной из важнейших функций государства является обеспечение 
удовлетворения общественных потребностей.

К услугам, которые необходимы всему обществу и должны быть до-
ступны  всем  гра жданам, относятся: бесплатное всеобщее образование, 
здравоохранение (в пределах такого минимума, который государство мо-
жет обеспечить), фундаментальная наука, радио и телевещание общего 
пользования, вооруженные силы и охрана порядка. К имуществу, даю-
щему гражданам страны общественные блага, принадлежат, например, 
шоссейные дороги, мосты, национальные парки и заповедники, город-
ские улицы, площади и пр.

Если эти объекты государственные, то содержатся за счет налогопла-
тельщиков, и плата за пользование ими не берется. Такое имущество на 
балансе государства не является капиталом, приносящим доход, и стати-
стика не включает его в сектор предприятий.

К категории общественных благ относятся также услуги более ши-
рокого спектра от раслей, которые составляют производственную и со-
циальную инфраструктуру современной экономики (электроэнергетика, 
газоснабжение, водоснабжение, тепловое хозяйство больших городов, 
почтовая и телефонно-телеграфная связь, железные дороги и городской 
общественный транспорт). Эти услуги не бесплатны, но они должны 
быть доступны для всех граждан и всех предприятий. Между тем данные 
виды деятельности относятся к отраслям «естественной монополии», 
предприятия которых в большинстве стран находятся в государственной 
собственности.

В современной смешанной экономике на основе двух основных форм 
собственности — частной и государственной — действуют частные пред-
приятия (индивидуальные и кол лективные), государственные (имуще-
ство которых полностью принадлежит государству) и смешанные, где 
имущественные права государства и частных вкладчиков сочетаются в 
той или иной пропорции (третий сектор).

Из особенности природы общественного блага следует, что субъект 
потребляет его вне зависимости от того, оплачивает он издержки его 
производства или нет. Это означает, что возможна ситуация, когда ни 
один потребитель общественного блага не станет добровольно финан-
сировать его производство, а следовательно, при частной организации 
производства таких благ они производить не будут (или в лучшем случае 
будет наблюдаться их дефицит).

Соответственно к государственному сектору экономики относятся 
государственные предприятия, организации и учреждения.



В отличие от государственного сектора государственная собствен-
ность — это ма териальное и нематериальное имущество, находящееся 
в распоряжении государства. Из сказанного ясно, что количественные 
оценки государственного сектора и государственной собственности в 
реальности могут существенно различаться.
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Раздел I. УпРаВлЕНИЕ  
госУДаРстВЕННой ИНфРастРУктУРой

Введение

Одним из существенных факторов обеспечения экономической без-
опасности общества является эффективное государственное управление.

Для улучшения ситуации требуется дальнейшее сокращение мас-
штабов государственного сектора и совершенствование системы го-
сударственного управления, неотъемлемой частью которого являются 
рационализация инфраструктуры, увеличение масштабов государствен-
но-частного партнерства, расширение практики применения аутсорсин-
га, аутстаффинга, лизинга, сетей и других современных инструментов 
управления.

Сегодня эффективная экономика требует наличия соответствующей 
производственной, институциональной (в которую входит система госу-
дарственного управления), социальной и информационной инфраструк-
туры — комплекса организаций, обеспечивающих необходимые условия 
расширенного воспроизводства.

Межрегиональная интеграция — изменение субъектного состава 
путем его укрупнения как фактора оптимизации управления более эф-
фективной социально-экономической политики. Оптимизация государ-
ственно-территориального деления страны рассматривается как одна 
из задач реформирования федеративных отношений. Усиление центра 
в контексте формирования федеративных отношений по линии центр–
регион рассматривается в ФКЗ-№6 как дополнительный правовой рычаг 
Президента РФ в виде инициативы и окончательного решения в вопро-
се формирования политики межрегиональной интеграции: ликвидация 
«матрешечных» субъектов РФ, присоединение бедствующих «нацио-
нальных» автономий к крупным субъектам-донорам. Прошедшие рефе-
рендумы и процедуры создания новых субъектов РФ дали положитель-
ные результаты по формированию Камчатского и Иркутского краев. В 
Совете Федерации Федерального Собрания создана Рабочая группа по 
изучению практики реализации федеральных конституционных законов 
об образовании в составе РФ новых субъектов Федерации.

Важнейшим шагом в контексте реформирования федеративного 
устройства в России является межрегиональная интеграция: изменение 
субъектного состава путем его укрупнения. Субъекты Федерации, — как 
подчеркнул Президент РФ В.В. Путин, — объединяются не ради самого 
объединения, а ради оптимизации управления, более эффективной со-



6

циально-экономической политики, в конечном счете, ради благосостоя-
ния людей. Процесс этот крайне непростой, изобилующий «подводными 
камнями», но иначе не получается сконцентрировать ресурсы для управ-
ления огромной и уникальной по своему составу территорией [1]. 

Действительно, управление 89 субъектами Российской Федерации 
становится малоэффективным, соответственно, изменение субъектного 
состава, укрупнение регионов являются основой для обеспечения боль-
шей эффективности управления.

Возникающие противоречия между возможностями и современны-
ми требованиями к научно-методическому аппарату рационализации 
инфраструктуры системы государственного управления обусловливают 
актуальность, теоретическую и практическую значимость его развития в 
интересах повышения эффективности обеспечения экономической без-
опасности России.

1. Нормативно-правовая база исследования

Вступивший в действие с 1 января 2006 г. Федеральный закон «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» возлагает всю полноту ответственности за проведение ре-
формирования местного самоуправления на региональные органы вла-
сти и управления.

Наделение органов местного самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями по предметам совместного ведения Россий-
ской Федерации и ее субъектов законами субъектов Российской Федера-
ции допускается, если это не противоречит федеральным законам. Этот 
принцип вытекает из ч. 2 ст. 76 Конституции Российской Федерации, 
предусматривающей, что по предметам совместного ведения Российской 
Федерации и ее субъектов издаются федеральные законы и принимае-
мые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты 
субъектов Российской Федерации. Совместная компетенция Российской 
Федерации и ее субъектов регламентируется ст. 72 Основного закона Рос-
сийской Федерации, предусматривающей 14 направлений законодатель-
ной и правоприменительной деятельности, в том числе «установление 
общих принципов организации системы органов государственной вла-
сти и местного самоуправления» (п. «н» ч. 1 ст. 72).

Проведенный анализ Конституции Российской Федерации и Феде-
рального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» позво-
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лил сформулировать принципы наделения органов местного самоуправ-
ления отдельными государственными полномочиями.

Установление общих принципов организации местного самоуправ-
ления Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации» весьма важно по следующим соображениям. Нормы в Консти-
туции Российской Федерации (в том числе нормы-принципы) требуют, 
как уже отмечалось, дальнейшей конкретизации в законах. Конституци-
онные нормы, как правило, не предусматривают санкции за их наруше-
ния, вследствие чего необходима их детализация, установление право-
вых средств охраны местного самоуправления. Лишь при этом условии 
нормы Конституции в полной мере приобретают характер субъективных 
прав органов местного самоуправления и получают всестороннее приме-
нение на практике.

Анализ Конституции Российской Федерации, Федерального зако-
на от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ и юридической литературы позволяет 
сформулировать следующие принципы наделения органов местного са-
моуправления отдельными государственными полномочиями:

1. В соответствии с Конституцией Российской Федерации наделение 
этими полномочиями осуществляется только законом (ч. 2 ст. 132). Но 
так как определение правового статуса местного самоуправления нахо-
дится в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов, пе-
редача или делегирование полномочий осуществляются федеральными 
законами или законами субъектов Российской Федерации.

2. Наделение органов местного самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями по предметам совместного ведения Россий-
ской Федерации и ее субъектов законами субъектов Российской Федера-
ции допускается, если это не противоречит федеральным законам. Этот 
принцип вытекает из ч. 2 ст. 76 Конституции Российской Федерации, 
предусматривающей, что по предметам совместного ведения Российской 
Федерации и ее субъектов издаются федеральные законы и принимае-
мые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты 
субъектов Российской Федерации. Совместная компетенция Российской 
Федерации и ее субъектов регламентируется ст. 72 Основного закона Рос-
сийской Федерации, предусматривающей 14 направлений законодатель-
ной и правоприменительной деятельности, в том числе «установление 
общих принципов организации системы органов государственной вла-
сти и местного самоуправления» (п. «н» ч. 1 ст. 72).

3. Объем передаваемых или делегируемых полномочий должен иметь 
свои пределы и может касаться лишь некоторых государственных пол-
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номочий1. Неслучайно в Конституции Российской Федерации говорится 
об отдельных государственных полномочиях. Критерием формирования 
и определения объема полномочий любого уровня власти должна быть 
эффективность решения определенного круга общественно значимых 
проблем именно на этом уровне власти2.

4. Наделение отдельными государственными полномочиями орга-
нов местного самоуправления должно сопровождаться передачей необ-
ходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. 
Это чрезвычайно важное, новое для российской политики и практики 
условие, гарантирующее само осуществление указанных полномочий. 
Согласно Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ финансо-
вое обеспечение отдельных государственных полномочий, переданных 
органам местного самоуправления, осуществляется только за счет пре-
доставленных местным бюджетам субвенций из соответствующих вы-
шестоящих бюджетов (ч. 5 ст. 19).

5. Органы местного самоуправления могут наделяться отдельными го-
сударственными полномочиями на неопределенный срок либо, если данные 
полномочия имеют определенный срок действия, на срок действия этих 
полномочий (ч. 4 ст. 19 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ).

6. Не допускается наделение органов местного самоуправления пол-
номочиями органов судебной власти и органов прокуратуры, а также 
иными, связанными с обеспечением государственной целостности и без-
опасности Российской Федерации.

7. Государство оставляет за собой право контроля за реализацией 
этих полномочий. Такой контроль означает возможность для соответ-
ствующих государственных органов давать указания, оценивать реше-
ния, принимаемые органами местного самоуправления, не только с точ-
ки зрения законности, но и по мотивам целесообразности.

В связи с этим не должно быть оставлено без внимания существен-
ное требование Европейской хартии местного самоуправления (ст. 8) о 
том, что любая форма контроля над органами местного самоуправления 
должна осуществляться таким образом, чтобы степень вмешательства 
контролирующего органа была соразмерна значимости интересов, кото-
рые эти вмешательства имеют в виду защитить.

Кроме того, муниципальные правовые акты в части осуществления 
органами местного самоуправления отдельных государственных полно-

1 Шеремет К.Ф. Конституция Российской Федерации. Комментарий / под 
общ. ред. Б.Н. Топорнина, Ю.М. Батурина, Р.Г. Орехова. М. : Юридическая лите-
ратура, 2004. С. 565.

2 Собянин С.С. Местное самоуправление в Российской Федерации: состоя-
ние и перспектива развития // Полития. Местное самоуправление. М., 2003/2004.  
С. 31.
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мочий могут быть отменены уполномоченными органами государствен-
ной власти Российской Федерации и ее субъектов3.

Органы местного самоуправления и их должностные лица обязаны 
предоставлять уполномоченным государственным органам документы, 
связанные с осуществлением отдельных государственных полномочий.

В случае выявления нарушений требований законов по вопросам 
осуществления органами местного самоуправления или их должност-
ными лицами отдельных государственных полномочий уполномочен-
ные государственные органы вправе давать письменные предписания по 
устранению таких нарушений, обязательные для исполнения органами 
местного самоуправления и их должностными лицами. Указанные пред-
писания могут быть обжалованы в судебном порядке.

8. По вопросам осуществления органами местного самоуправления 
отдельных государственных полномочий федеральные органы исполни-
тельной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации в случаях, установленных федеральными законами и зако-
нами субъектов Российской Федерации, в пределах своей компетенции 
вправе издавать обязательные для исполнения нормативные правовые 
акты и осуществлять контроль за их исполнением (ч. 1 ст. 20 Федераль-
ного закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ).

В целях реализации указанной нормы и во исполнение Федераль-
ного закона от 20 августа 2004 г. № 113-ФЗ «О присяжных заседателях 
федеральных судов общей юрисдикции в Российской Федерации» Пра-
вительство Российской Федерации 23 мая 2005 г. утвердило Правила фи-
нансового обеспечения переданных исполнительно-распорядительным 
органам муниципальных образований государственных полномочий по 
составлению списков кандидатов в присяжные заседатели федеральных 
судов общей юрисдикции в Российской Федерации4.

9. Исполнение органами местного самоуправления отдельных госу-
дарственных полномочий, которыми они наделены в порядке, установ-
ленном законодательством, является их обязанностью5.

Совокупность этих принципов определяет объем и содержание не 
только правового института наделения отдельными государственными 
полномочиями в целом, но и сам порядок делегирования государствен-
ных полномочий, которыми могут наделяться органы местного самоу-
правления в соответствии со ст. 132 Конституции Российской Федерации.

3 СЗ РФ. 2003. N 40. Ст. 3822.
4 СЗ РФ. 2005. N 22. Ст. 2127.
5 Это принципиальное положение было зафиксировано в Федеральном зако-

не, принятом Государственной Думой Российской Федерации 27 октября 1999 г. 
«Об общих принципах наделения органов местного самоуправления отдельными 
государственными полномочиями в Российской Федерации». 
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Сформулированные принципы наделения органов местного само-
управления отдельными государственными полномочиями позволяют 
сделать определенные выводы. Они касаются перспектив дальнейшего 
развития института наделения отдельными государственными полномо-
чиями органов местного самоуправления.

Ситуация в этой сфере такова: идет процесс развития и укрепления 
этого юридического института, укрепляется правовая основа взаимодей-
ствия органов государственной власти и органов местного самоуправ-
ления. Возрастает вместе с тем ответственность принципиально иного 
вида — взаимоответственность органов государственной власти и орга-
нов местного самоуправления.

В связи с перераспределением функций между центром и субъек-
тами Федерации в органах управления последних неизбежны глубокие 
структурные преобразования, создание новых управленческих орга-
нов, учитывающих особенности восприятия региональных организаци-
онных отношений. Они укладываются в следующие функциональные 
направления:

•	 поддержание производства на еще жизнеспособных действующих 
предприятиях;

•	 обеспечение регулируемого свертывания экономически беспер-
спективных производств;

•	 организация рациональных хозяйственных связей предприятий 
региона в интересах последнего путем возможной интеграции усилий 
предприятий различных территориальных образований;

•	 обеспечение устойчивости функционирования основных систем 
жизнеобеспечения;

•	 недопущение технологических и экологических катастроф;
•	 изменение рыночной структуры путем поддержки 

предпринимательства;
•	 поиск потенциальных инвесторов, организация получения и эф-

фективного использования иностранных кредитов;
•	 формирование региональной системы институциональных ин-

весторов, внебюджетных источников, способных собрать накопления и 
эффективно обращать их в инвестиции;

•	 активное продвижение на зарубежные рынки товаров местных 
экспортеров;

•	 создание налоговой системы, учитывающей ее трехуровневую 
организацию.

При возрастающем значении региональных организационных форм 
и функций управления в субъектах Федерации и их региональных цен-
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трах необходимо обновлять структуру органов управления в соответ-
ствии с происходящими изменениями. 

Это касается всей системы органов управления, занимающейся ре-
гиональной политикой. Очевидно, что аппарат Президента РФ является 
центром этой работы. 

В то же время необходимо иметь специальный исполнительный ап-
парат в Правительстве РФ, который может и должен систематически 
осуществлять региональную политику. Таким органом в настоящее вре-
мя является Министерство по делам национальностей и федеративных 
отношений. Его эффективность может быть повышена, если главной це-
лью деятельности министерства будет стратегическая работа по налажи-
ванию федеративных основ взаимодействия Федерации, ее субъектов и 
местного самоуправления (как по вертикали, так и по горизонтали).

В России для обеспечения действенности принципов управления по 
вертикали и горизонтали нужна система органов представительной и ис-
полнительной власти: от президентской до муниципальной, при которой 
верховенство федерального законодательства должно найти отражение 
в уставах и положениях о республиканских, краевых и областных струк-
турах власти, а также в законодательных актах органов самоуправления 
(муниципалитетов) на местах. При этом нужно руководствоваться ком-
плексным подходом к решению всех экономических проблем на различ-
ных уровнях управления.

Функции регионального менеджмента как конкретные формы воз-
действия на экономические, социальные, экологические, политические и 
другие процессы в регионе можно дифференцировать по назначению и 
содержанию. Многообразие функций регионального менеджмента опо-
средуется широким кругом его задач. При этом выделяют следующие ос-
новные функции: целеполагание, регулирование и стимулирование.

Реализация функции целеполагания обусловлена необходимостью 
осуществления научного прогнозирования социально-экономического 
развития региона и разработкой региональных целевых программ. Учи-
тывая, что главной целью социально ориентированной рыночной эконо-
мики является воспроизводство условий, обеспечивающих высокий уро-
вень жизнедеятельности человека, функция целеполагания реализуется в 
процессе экономической и социальной трансформации хозяйства реги-
она, обоснования направлений его реструктуризации. Функция регули-
рования в региональном менеджменте реализуется в основном в систе-
ме объектов, относящихся к государственной собственности субъектов 
Федерации, а также объектов федеральной собственности, переданных 
в собственность регионов. В реализации функции регулирования могут 
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использоваться методы прямого и опосредованного воздействий. В усло-
виях перевода хозяйства регионов на рыночные отношения особое место 
в региональном менеджменте отводится функции стимулирования. Это 
связано, прежде всего, с ограниченностью использования в региональном 
менеджменте методов непосредственного воздействия. В многоукладном 
хозяйстве региона функционируют предприятия и организации, относя-
щиеся к самым разным формам и видам собственности  — федеральной, 
региональной, муниципальной, коллективной, частной и др. Но методы 
непосредственного воздействия регионального менеджмента правомер-
ны лишь в отношении объектов региональной собственности. Для всех 
других объектов эффективными могут быть только методы опосредо-
ванного воздействия, и прежде всего, стимулирования деятельности 
субъектов хозяйствования.

Сущность функции стимулирования заключается в целенаправлен-
ном воздействии субъекта управления на социально-экономические 
процессы региона через опосредованное воздействие на все объекты, 
функционирующие на территории региона. Рассматривая функцио-
нальную структуру регионального менеджмента, следует хотя бы кратко 
остановиться на проблеме взаимодействия функций субъектов управле-
ния на федеральном, региональном и муниципальном уровнях. Перерас-
пределение и взаимодействие функций указанных субъектов управления 
осуществляется на основе принципа выделенной компетенции.

Суть этого принципа состоит в наделении каждого субъекта управ-
ления точно очерченными функциями, которые законодательно за-
крепляются за ним. При этом для реализации каждой функции закон 
устанавливает соответствующие объемы ресурсов и их источники. Кар-
динальное отличие принципа выделенной компетенции заключается в 
том, что если в российской практике разграничение функций осущест-
вляется между различными сферами деятельности и между различными 
отраслями хозяйства, то в зарубежной каждый субъект хозяйствования 
наделяется определенной компетенцией в сфере деятельности или в ка-
ждой отрасли хозяйства.

Необходимость реализации принципа выделенной компетенции 
обусловлена ограничивающими факторами рыночного регулирования 
регионального и муниципального хозяйства. Региональный и муници-
пальный менеджмент сами по себе не гарантируют социально-экономи-
ческую стабильность в стране, не устраняют дифференциации уровней 
и качества жизни населения регионов и муниципальных образований. В 
этих условиях принцип выделенной компетенции становится одним из 
эффективных инструментов реализации государственной региональной 
социально-экономической политики.
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