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Аннотация. Динамичная, неопределенная внешняя среда усиливает зависимость
достижения целей развития системы государственного и муниципального управления
от условий и действия факторов внешней среды, что влечет за собой изменение пове-
дения субъектов управления, повышение способности органов власти осуществлять
стратегическое управление и взаимодействие органов государственной и муниципаль-
ной власти с градообразующими предприятиями.

В статье выявлено, что в настоящее время не хватает альтернативных механиз-
мов, базирующихся на комплексной системе управления отраслями и сферами муни-
ципального образования и позволяющих повысить эффективность муниципального уп-
равления в целом. Применение инновационных методов и механизмов актуально и в
системе муниципального управления.

Проведен анализ инновационных технологий и концепций эффективного управле-
ния муниципальным образованием, таких как: «умный город» или высокотехнологич-
ный город; «открытый город» или «открытый муниципалитет»; город-корпорация; сити-
менеджмент; менеджмент качества.

В результате анализа сделан вывод, что государственные и муниципальные уч-
реждения многих развитых стран и в России преобразуются с целью повышения эф-
фективности своей работы, обеспечения более высокого уровня обслуживания и про-
зрачности своей деятельности, давая положительный пример для экстраполяции муни-
ципальным образованиям, еще не использующим инновационные формы и механизмы
управления.
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ниципальное образование, инновации, «умный город», «открытый муниципалитет», го-
род-корпорация, сити-менеджмент, менеджмент качества.

Напряженная макроэкономическая ситу-
ация в стране в связи с изменениями внешне-
экономической и политической конъюнктуры,
действия масштабных международных сан-
кций и ответных санкций со стороны России

по ограничению импорта по отдельным това-
рам обусловливает необходимость кардиналь-
ного изменения технологий, методов и инст-
рументов системы государственного и муни-
ципального управления. Динамичная, неопре-
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деленная внешняя среда усиливает зависи-
мость достижения целей развития системы
государственного и муниципального управле-
ния от условий и действия факторов внешней
среды [4, с. 40]. Это влечет за собой измене-
ние поведения субъектов управления, повы-
шение способности органов власти осуществ-
лять стратегическое управление и взаимодей-
ствие органов государственной и муниципаль-
ной власти с градообразующими предприяти-
ями. Однако не хватает альтернативных ме-
ханизмов, базирующихся на комплексной си-
стеме управления отраслями и сферами му-
ниципального образования и позволяющих по-
высить эффективность муниципального управ-
ления в целом.

Применение инновационных методов и
механизмов актуально и в системе муници-
пального управления. Так, можно выделить
следующие современные альтернативные кон-
цепции эффективного управления муниципаль-
ным образованием:

1. «Умный город», или высокотехноло-
гичный город – это семейство технологий,
способных ускорить развитие города и повы-
сить качество жизни в нем. Они объединяют
в себе лучшие современные технологии, ис-
пользующие данные, чтобы выявлять город-
ские проблемы, анализировать их и решать
совместно с жителями. Чтобы принимать
умные решения, правительству нужно при-
влечь коллективный разум. Цифровые техно-
логии дают муниципальным органам власти
возможность грамотно распределять городс-
кие ресурсы, собирать данные и принимать
решения, а жителям – сообщать о существу-
ющих проблемах.

2. «Открытый город» – это комплекс
мероприятий по обеспечению взаимодействия
между властью и обществом, который пред-
полагает реализацию принципов, механизмов
и инструментов открытого государственного
управления в деятельности органов местного
самоуправления. «Открытый муниципали-
тет» – это муниципальные образования, в ко-
торых представительная и исполнительная
власти наиболее эффективно проводят поли-
тику открытости своей деятельности, что спо-
собствует повышению уровня доверия к мес-
тной власти, повышает ее престиж, а также
позволяет выявить наиболее успешных руко-

водителей местных советов и администраций
России, которые организуют свою работу с
максимальным учетом интересов граждан.

3. Город-корпорация – это идея приме-
нения корпоративного управления в развитии
муниципального образования. Город, как
сверхкорпорация, интегрирует узко-клановые
и узко-корпоративные интересы и сплачива-
ет их с интересами всего городского сооб-
щества, а не конфронтирует с ними, как это
имеет место сегодня.

4. Сити-менеджмент – это один из ин-
струментов повышения эффективности дея-
тельности местного самоуправления, при-
званный взять под контроль органы местно-
го самоуправления и встроить их в вертикаль
власти. Для российской системы муници-
пального управления это относительно новый
институт, но уже достаточно распространен-
ный: модель «управленец по контракту» вве-
дена в 4 782 муниципалитетах страны (это
20,2 % от общего числа), в административ-
ных центрах 44 субъектов РФ.

5. Менеджмент качества – это одна из
новых технологий, которая с успехом начина-
ет применяться в системе государственного
и муниципального управления. Система ме-
неджмента качества (СМК) является спосо-
бом, которым местная администрация может
направлять свою деятельность и управлять ею
для достижения целей в области качества и
обеспечения постоянного улучшения предос-
тавляемых услуг.

Если органы местного самоуправления
рассматривать как «фирму» по производству
общественных благ или по оказанию населе-
нию муниципальных услуг, то в целом органи-
зационные механизмы построения муници-
пального образования и коммерческой орга-
низации схожи. Это является веским основа-
нием для конвертируемости принципов менед-
жмента из сферы бизнеса в структуры госу-
дарственного и муниципального управления.

Построение модели управления в рам-
ках СМК предполагает определение конечных
продуктов или услуг, которые уже предостав-
ляет или собирается предоставлять органи-
зация [1, с. 21]. Применительно к органам
местного самоуправления определяется круг
вопросов (услуг), которыми уже занимается
или планирует заниматься администрация рай-
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она, то есть определяются конечные резуль-
таты работы всех подразделений. Например,
предоставление земельных участков, или пе-
ревод жилого помещения в нежилое, или пер-
вичное оформление субсидии на оплату жи-
лого помещения и коммунальных услуг и т. д.

Затем с учетом обязательных законода-
тельных требований наглядно с применением
блок-схем, матриц, таблиц определяется по-
рядок или процесс предоставления этих услуг.
Необходимо, чтобы этот процесс включал
весь управленческий цикл: планирование, раз-
работку и обеспечение технологии работы,
собственно предоставление услуги, контроль
качества и оценку эффективности. В итоге
разрабатываются Перечень стандартов дея-
тельности администрации и Реестр муници-
пальных услуг. В Реестре услуг содержится
информация о том, какие услуги и в каком
подразделении можно получить, указаны сро-
ки исполнения, дни приема и информация о
том, какой документ будет выдан на руки. При
таком подходе руководитель в полной мере
способен отвечать за свою работу, если при
этом в его распоряжении находятся и соот-
ветствующие ресурсы.

В рамках системы менеджмента каче-
ства деятельность администрации муници-
пального образования может быть выстрое-
на в соответствии с процессами управления,
основными и поддерживающими процессами.
По каждому процессу должен быть разрабо-
тан стандарт.

Стандарт процесса – основной документ
для организации деятельности любого органа
администрации. В нем отражены все блоки
работы, показана взаимосвязь между дей-
ствиями, входящими и исходящими докумен-
тами, определены критерии оценки рабочих
процессов. Этот документ является также
базовым для руководителя подразделения
администрации в вопросе организации его ра-
боты. Стандарты лежат в основе положений
об органах администрации и должностных
инструкциях сотрудников администрации рай-
она. Благодаря им новый руководитель, назна-
чаемый на должность в администрации, чет-
ко представляет основные процессы работы
в возглавляемом им органе администрации [5].

Наличие пакета разработанных стандар-
тов деятельности администрации облегчает

управление на всех уровнях организации, обес-
печивает взаимодействие подразделений, по-
зволяет делегировать ответственность и пол-
номочия с верхнего уровня управления на ни-
жестоящий: от главы – заместителям, от на-
чальников подразделений – ведущим специа-
листам и сотрудникам. Одной из важных фун-
кций стандартов является передача накоплен-
ного опыта следующим поколениям и вновь
приходящим сотрудникам.

В целях повышения эффективности до-
кументооборота в администрации должны
быть разработаны матрицы управления доку-
ментацией и управления записями, принят
стандарт администрации «Управление доку-
ментацией и записями». В управлении персо-
налом необходимо внедрить требования, от-
вечающие международным стандартам, раз-
работать стандарт «Управление персоналом».
Все должностные инструкции и положения о
структурных подразделениях должны быть
приведены в соответствии с требованиями
СМК. Необходимо разработать и внедрить
матрицу компетентности персонала, где каж-
дый руководитель структурного подразделе-
ния по пятибалльной шкале оценивает компе-
тентность своих подчиненных по профессио-
нальным, социальным и методическим пока-
зателям. Исходя из полученных данных мож-
но составлять планы обучения и повышения
компетентности персонала на текущий и пос-
ледующие годы.

В рамках СМК деятельность каждого
органа администрации оценивается по его по-
казателям, определенным в стандарте процес-
са. Показатели процессов планируются еже-
годно, и служба качества ежеквартально от-
слеживает ход их исполнения. Глава админи-
страции оценивает исполнение показателей
процессов и определяет эффективность рабо-
ты каждого органа администрации. По ито-
гам анализа дается поручение руководителям
органов администрации о повышении эффек-
тивности деятельности по показателям, не
достигшим плановых значений.

Стандарты менеджмента качества тре-
буют наличия документированных целей для
разных уровней организации, связанных меж-
ду собой и подкрепленных бюджетом, поэто-
му целесообразно ежегодное определение и
утверждение целей администрации и ее орга-



УПРАВЛЕНИЕ ЭКОНОМИЧЕСКИМ РАЗВИТИЕМ

130 Н.А. Михайлова. Механизмы формирования концепции эффективного муниципального управления

нов в рамках семинаров с участием главы
администрации, заместителей главы админи-
страции, глав поселений и руководителей ор-
ганов администрации. На семинаре все учас-
тники делятся на группы, которые возглавля-
ются главой администрации или его замести-
телями. В группах определяются двухуровне-
вые цели с использованием:

– результатов оценки эффективности де-
ятельности органов местного самоуправления
по области;

– результатов социологических опросов,
проводимых на территории области;

– анализа исполнения целей предыдуще-
го года;

– анализа муниципальных программ по
направлениям деятельности (при их наличии).

Так, например, при обсуждении целей по
строительству или реконструкции объектов
социальной сферы всегда возникает вопрос:
кто несет ответственность за их реализацию?
С одной стороны, это строители, и контроль
за ними осуществляет управление строитель-
ства, архитектуры и инфраструктуры, а с дру-
гой – эксплуатировать эти объекты будут уч-
реждения сферы культуры, образования, здра-
воохранения, следовательно, ответственность
за эти направления лежит на комитете по куль-
туре, департаменте по образованию соответ-
ственно. В таких случаях ответственными, как
правило, назначаются органы управления, как
строительством, так и социальной сферой.
Этот подход двойной ответственности оправ-
дывает цель – построить объект в срок и с
соблюдением требований к качеству выпол-
няемых работ.

Защита целей происходит с отстаивани-
ем цифровых показателей, сроков исполнения
и т. д. По итогам работы принимается поста-
новление администрации об утверждении це-
лей администрации и органов администрации
на следующий год. Ежеквартально служба
качества анализирует исполнение целей всех
уровней, и по итогам года составляется от-
чет СМК по исполнению целей.

Актуализирует необходимость внедрения
СМК в деятельность администраций муници-
пальных образований Федеральный закон от
27.07.2010 № 210-ФЗ «Об организации предо-
ставления государственных и муниципальных
услуг», проектная реализация которого пред-

полагает определение порядка формирования
и ведения реестра муниципальных услуг и раз-
работки и утверждения административных рег-
ламентов на услуги муниципальных учрежде-
ний здравоохранения, образования, культуры,
молодежи, физкультуры и спорта [6].

В целях повышения компетентности спе-
циалистов администрации в рамках СМК не-
обходима разработка поэтапного плана рабо-
ты с персоналом, который включает анкетиро-
вания, тренинги и семинары. В данную работу
должны быть вовлечены все сотрудники ад-
министрации – от специалистов 1-й и 2-й кате-
горий до руководителей высшего звена. Та-
кая работа позволяет выявить потребности
персонала в обучении, усовершенствовать по-
казатели оценки деятельности каждого со-
трудника администрации, создавать условия
для развития у сотрудников навыков форми-
рования командного духа и осмысления про-
цессов, происходящих в группе.

Оценка компетентности персонала в ад-
министрации может осуществляться с ис-
пользованием матрицы компетентности. Ком-
петентность руководящего состава оценива-
ет глава района, сотрудников органов адми-
нистрации – непосредственные руководители
[2, с. 49–55]. В матрице компетентности оце-
ниваются профессиональные, социальные и
методические показатели. Плановые цифры
для каждой должности определяются распо-
ряжением администрации. По итогам оценки
компетентности выявляются слабые места,
над которыми каждому сотруднику необходи-
мо работать в следующем году.

В рамках СМК администрация должна
организовывать обучение для руководителей
предприятий по внедрению новых законода-
тельных актов в работу предприятий и орга-
низаций района, где участники семинара мо-
гут самостоятельно разрабатывать пакет не-
обходимых документов.

Анализируя мировой опыт внедрения
СМК в государственном и муниципальном
управлении, можно отметить, что в Европе и
в Азии на смену устаревшему ИСО IWA 4:
2005 «Системы менеджмента качества. Ре-
комендации по применению ИСО 9001 в мес-
тных органах управления» активно внедряет-
ся международный стандарт ISO 18091:2014
«Системы менеджмента качества. Руководя-
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щие указания по применению ISO 9001:2008 в
местном самоуправлении» [3]. В Болгарии,
например, более 50 % муниципалитетов име-
ют СМК (системы менеджмента качества).
Затраты по внедрению систем, кстати, здесь
компенсируют регионы.

Посредством внедрения СМК активно
совершенствуется система местного самоуп-
равления в США, Великобритании, Финляндии,
Мексике, Сингапуре и других странах. Малай-
зия, к примеру, намерена сертифицировать всю
систему государственного управления, что
является большим прогрессом даже в срав-
нении с развитыми странами. Аналогичное
решение готовит и правительство Кипра, где
в ближайшее время наличие системы менед-
жмента качества станет обязательным для
всех муниципальных образований страны, а
также государственных структур. На постсо-
ветском пространстве страны Прибалтики
были первыми, кто начал внедрение между-
народных стандартов в органах власти.

И, конечно, необходимо отметить успеш-
ный опыт муниципальных образований в РФ,
которые используют в своей работе систему
менеджмента качества.

Так, городской округ «Город Елец» и Гря-
зинский муниципальный район Липецкой об-
ласти выступали пилотными муниципальны-
ми образованиями по комплексному реформи-
рованию системы муниципальных финансов на
основе целевой программы «Реформирование
региональных и муниципальных финансов Ли-
пецкой области» на 2007–2009 годы. Инсти-
тут экономики города оказал экспертную под-
держку местным администрациям в области
внедрения бюджетирования по услугам (ра-
ботам), в частности, в разработке проектов
стандартов качества муниципальных услуг.
Были подготовлены стандарты качества ос-
новных услуг социальной сферы – образова-
ния, здравоохранения, социальной защиты (в
рамках исполнения делегированных государ-
ственных полномочий), культуры, физической
культуры и спорта.

Стандарты качества разрабатывались,
прежде всего, с целью добиться большей про-
зрачности и лучшей контролируемости процес-
са предоставления услуг. Поэтому при подго-
товке документов акцент делался на услови-
ях и порядке их оказания, требованиях к ма-

териально-техническому оснащению постав-
щиков. Были детально регламентированы пра-
ва и обязанности потребителей услуг (осно-
вания и порядок оказания услуг, основания для
отказа в оказании услуг) и порядок информи-
рования населения об оказываемой услуге.
В силу того что стандарты качества разраба-
тывались с ориентацией на потребителя услуг,
балансировка требований к качеству услуг и
бюджетных ресурсов муниципальных образо-
ваний производилась в основном путем оценки
возможности выполнения стандартов суще-
ствующими поставщиками (на момент выпол-
нения проекта преимущественно муниципаль-
ными бюджетными учреждениями).

Шатурский муниципальный район Москов-
ской области – одно из немногих в России му-
ниципальных образований, которое активно уча-
ствует в реализации административной и муни-
ципальной реформы, работая над внедрением во
все процессы деятельности администрации тре-
бований международного стандарта ИСО 9001
и последующей сертификацией СМК. Здесь был
создан и начал функционировать Шатурский
центр услуг, который предоставлял услуги на-
селению в основном в сфере ЖКХ. Спустя два
года главой района было принято решение объе-
динить эти структуры в одну и создать много-
функциональный центр.

Администрация городского округа Шах-
ты Ростовской области успешно применяет
стандарты качества и проходит ресертифика-
ционный аудит в соответствии с требованиями
Международного стандарта ISO 9001:2008.
В администрации городского округа Шахты
была создана служба одного окна для приема
заявлений от потребителей с целью оказания
муниципальных услуг. В одном окне гражда-
нин заполнял заявление по образцу, приклады-
вал копии необходимых документов и сдавал
весь пакет документов на оформление поста-
новления или решения. По истечении установ-
ленного срока получал ответ.

Для контроля за состоянием системы
менеджмента качества должны проводиться
внутренние аудиты – проверки представителя-
ми одних подразделений работы других. Ос-
новными целями аудитов является оценка:

– соответствия деятельности подразде-
лений СМК базовым законодательным тре-
бованиям;
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– качества предоставляемых услуг;
– организации и условий работы, компе-

тентности сотрудников.
Так, в начале каждого года должен со-

ставляться план аудиторских проверок, опре-
деляться цели и задачи проведения аудита.
В группу аудиторов входят руководители ор-
ганов администрации, главные и ведущие спе-
циалисты администрации. Все аудиторы про-
ходят обучение и имеют соответствующие
сертификаты.

По итогам внутренних аудитов оформля-
ются отчеты, которые утверждает глава ад-
министрации. По результатам проверок руко-
водители проверяемых подразделений состав-
ляют план корректирующих и предупрежда-
ющих действий, в котором определяют дей-
ствия по исправлению несоответствий и вы-
явлению потенциалов для улучшения ситуа-
ции, срок исполнения и ответственных за ис-
полнение данных действий. Исполнение пла-
нов корректирующих и предупреждающих
действий контролирует созданная в админис-
трации служба качества. По результатам внут-
ренних аудитов решаются в том числе вопро-
сы организационно-методического и матери-
ально-технического обеспечения деятельно-
сти администрации (приобретается новая ме-
бель, осуществляются ремонты в кабинетах,
решаются вопросы освещения, подключения
к локальной сети отдельных рабочих мест,
кабинетов, зданий администрации, взаимодей-
ствующих структур).

В ходе проведения внутренних аудитов
контролируются сроки исполнения внутренних
документов, осуществляется контроль соот-
ветствия процедур предоставления муници-
пальных услуг административным регламен-
там. Таким образом, внутренние аудиты явля-
ются действенным инструментом повышения
эффективности деятельности администрации.

Следует также отметить, что с течени-
ем времени назревает необходимость коррек-
тировки документации СМК: документиро-
ванных процедур, стандартов процессов, по-
ложений об органах администрации, должно-
стных инструкций сотрудников, матрицы ком-
петентности, Реестра муниципальных услуг и
административных регламентов на услуги,
оказываемые администрацией района. По ре-
зультатам внутренних аудитов можно судить

об эффективности мероприятий по корректи-
ровке документации.

Также администрации муниципальных
образований, применяющих СМК, ежегодно
проходят внешние инспекционные аудиты, ко-
торые подтверждают эффективность функци-
онирования системы менеджмента качества.
Администрации проходят ресертификацию и
получают сертификаты соответствия систе-
мам ГОСТ Р ИСО 9001:2008 и ISO 9001:2008.

Обобщая вышесказанное, следует отме-
тить, что государственные и муниципальные
учреждения многих развитых стран и в России
преобразуются с целью повышения эффектив-
ности своей работы, обеспечения более высо-
кого уровня обслуживания и прозрачности сво-
ей деятельности, давая положительный пример
для экстраполяции муниципальным образовани-
ям, еще не использующим инновационные фор-
мы и механизмы управления.

В целом применение инновационных раз-
работок при формировании концепции эффектив-
ного управления муниципальными образовани-
ями должно поддерживаться как региональны-
ми и муниципальными органами власти, так и
на федеральном уровне, так как инновации –
это залог дальнейшего развития системы го-
сударственного и муниципального управления.
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Abstract. A dynamic, uncertain external environment increases the dependence of the
objectives of the system of state and municipal government on the conditions and the actions
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of environmental factors that entail a change in the behavior of the subjects of management,
improving the ability of government to carry out strategic management and interaction of
bodies of state and municipal authorities with the city-forming enterprises.

The article revealed the lack of alternative mechanisms, based on an integrated
management system industries and areas of the municipality and to improve the efficiency of
the municipal administration in general. The use of innovative methods and mechanisms is
important in the municipal administration.

The analysis of innovative technologies and concepts of effective management of a
municipality, such as: the “smart city” or high-tech city; “open city” or “open municipality”;
city corporation or a city as in excess of corporation; city management is based on the model
“contract manager”; quality management technology built into the system of municipal
management based on the quality management system model.

The analysis showed that the state and municipal institutions in many developed countries
and in Russia are converted in order to improve its efficiency, ensuring higher service levels
and transparency of its operations, giving a positive example for the extrapolation of the
municipalities that have not yet using innovative forms and mechanisms management. In
general, the application of innovative developments in the formation of the concept of effective
municipal administration should be maintained as the regional and municipal authorities, as
well as at the federal level, as innovation is the key to the further development of state and
municipal management system.

Key words: system of state and municipal management, municipality, innovation, “smart
city”, “open municipality”, city corporation, city management, quality management.


