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Цель: статья посвящена изучению муниципального образования в ка-
честве сложной социально-экономической системы, включающей раз-
личные составляющие. Обсуждение: при определении категории «му-
ниципальное образование» необходимо учитывать то обстоятельство, 
что фактическим правом на самоуправление обладает не территория, 
а местное сообщество во всей своей многогранности проявления, про-
живающее на локальной, законодательно определенной территории 
МО, неразрывно связанное с ним и организованное посредством МСУ, 
при этом МО выступает в качестве: 1) социальной организации; 2) 
функциональной деловой организации; 3) интеграционной органи-
зации; 4) экономической системы. Результаты: авторами предложе-
на схема социально-экономической системы муниципального обра-
зования, конкретизирована внутренняя среда МО как совокупность 
экономических ресурсов, акцент сделан на роли информатизации в 
процессах развития МО, выделены ключевые признаки МО и одна из 
важнейших составляющих МО – сельские территории.
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1. Введение
В соответствии с законодательством РФ основным субъектом мест-

ного самоуправления выступает муниципальное образование (далее МО). 
Федеральный закон № 154-Фз трактовал МО как «городское, сельское по-
селение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть 
поселения, иная населенная территория, предусмотренная Фз, в пределах, 
которых осуществляется местное самоуправление, имеется муниципальная 
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собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправле-
ния» [14].

Действующий Федеральный закон №131-Фз не дает развернутого 
определения МО, но характеризуя их типы, выстраивает модель территори-
альной организации местного самоуправления (далее МСУ):

1) городское или сельское поселение; 
2) муниципальный район; 
3) городской округ; 
4) городской округ с внутригородским делением; 
5) внутригородской район либо внутригородская территория города 

федерального значения. 
Указанный Федеральный закон дополнительно вводит такие понятия, 

как:
• межселенная территория; 
• административный центр сельского поселения, муниципального райо-

на, городского округа [13]. 
2. Методология исследования
Авторы отмечают, что все типы МО имеют общую специфику дея-

тельности. Так, правовое обеспечение деятельности муниципальных об-
разований реализуется через систему муниципальных правовых актов, 
главным элементом которой, закрепляющим статус МО, является устав МО. 
Финансово-экономическая деятельность осуществляется на основе предо-
ставления самостоятельности органам МСУ с одновременным возложением 
определенного круга обязанностей. 

Органы МСУ обязаны формировать такую среду, в которой удовлетво-
ряются основные потребности населения в сферах, отнесенных к ведению 
МО, не ниже минимальных государственных социальных стандартов. 

Муниципальный имущественный комплекс является одной из состав-
ляющих ресурсного потенциала территории и должен использоваться для 
социально-экономического развития муниципалитета, создания условий 
экономического роста. Но обратим внимание на то, что МО не могут владеть 
любым имуществом, благодаря которому они бы извлекали доходы в бюд-
жет (в большинстве случаев это доходы от арендной платы или продажи 
имущества), т.к. объекты муниципального имущества жестко «привязаны» к 
вопросам местного значения.

МО в спектре идей субъект-объектного анализа объединяет субъекты 
и объекты МСУ как элементы системы. К объектам управления О.Е. Кутафин 
и В.И. Фадеев относят вопросы местного значения; самостоятельность МСУ; 
собственную ответственность МО [9]. 

Существенно этот список расширяет И. Бабичев, называя в качестве 
объектов [2]: территорию, на которой осуществляется МСУ; поселенческо-
образующий (градообразующий) инфраструктурный комплекс, находящийся 
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в муниципальной собственности; средства местного бюджета; имуществен-
ные права МО; власть. 

Население, проживающее в МО, неоднородно и включает различные 
слои, отличающиеся сферами профессиональной деятельности, степенью 
включенности в общественное производство, качеством жизни, стилем по-
ведения, условиями труда, потребностями, интересами, демографически-
ми характеристиками и пр. При этом во всей своей структурной сложности 
граждане, обладающие определенным потенциалом, выступают субъектами 
МСУ.

Следовательно, на территории МО функционируют и активно разви-
ваются различные субъекты, представляющие собой элементы муниципаль-
ной социально-экономической системы, взаимодействующие друг с другом 
внутри нее и с различными субъектами, находящимися за ее пределами и 
человеческий потенциал которых определяет степень инновационности и 
уровень конкурентоспособности территории [5, с. 17].

Изложенное позволяет сформировать авторскую схему системы МО 
(рис. 1). 

Рис. 1. Муниципальное образование как социально-экономическая система
На рисунке: ОМСУ – органы местного самоуправления; ОС – обще-

ственные структуры; МС – местное сообщество; БС – бизнес-сообщество 
(частные предприятия и организации); МУП и МУ – муниципальные пред-
приятия и учреждения (ЖКХ, транспортные предприятия, образовательные 
учреждения, учреждения здравоохранения, учреждения культуры и спорта 
и т.п.)

Между выделенными субъектами существуют разнообразные типы 
взаимосвязей: управленческие отношения, обмен товарами и услугами, 
финансовые потоки, информационная деятельность, партнерство. Взаимо-
действуя, они образуют в совокупности финансово-экономическую, социо-
культурную, информационную, производственную подсистемы, каждая из 
которых формируется не только в системе МО, но и за его пределами.

Авторы солидарны с Букреевым И.Н. [3] о целесообразности пред-
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ставления другого варианта структурирования внутренней среды МО и кон-
кретизируют ее как совокупность различных экономических ресурсов:

• капитал (имущество МО, в т.ч. инфраструктурные объекты; средства 
информационно-коммуникационных технологий, нематериальные ак-
тивы); 

• земля (территория и ресурсы окружающей среды);
• труд (местное население как источник человеческого капитала);
• предпринимательские способности (активное местное население и 

соответственно эффективное МСУ, способное реализовать стратегию 
развития МО);

• информация (единственный неубывающий ресурс развития обще-
ства). 
Последний элемент – информация требует особого внимания. На со-

временном этапе развития общества информация выступает стратегическим 
ресурсом, которому принадлежит особая роль, связанная с возможностью 
оценки состояния и своевременного определения изменений во внешней и 
внутренней среде экономических систем [8]; владение этим ресурсом по-
зволяет принимать эффективные управленческие решения, реагируя на ди-
намику среды. 

Информация и информационная деятельность становятся связующим 
звеном, так как встроены во все элементы управленческих процедур. Ка-
чество информации влияет на степень реализации целей и стратегии раз-
вития МО, следовательно, для успешной работы необходимы эффективные 
коммуникации. 

Особо отметим, что на современном этапе муниципальные образо-
вания зависимы от информационной среды, от ее качественной и количе-
ственной характеристик, поэтому информатизация – как процесс ее форми-
рования – становится приоритетным направлением развития МО.

Из вышесказанного следуют ключевые признаки МО, уточняемые ав-
торами (рис. 2).
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Рис. 2. Ключевые признаки муниципального образования
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Изложенные позиции коррелируют с методологическим подходом 
исследования МО как системы (на примере развития сельских террито-
рий). 

Сельские территории представляют собой важнейший ресурс России 
в условиях быстрой глобализации и повышения значения природных ресур-
сов и человеческого капитала [7, с. 145]. 

Сельские территории – это «территории сельских поселений и меж-
селенные территории», при этом сельские поселения – это «один из не-
скольких объединенных общей территорией сельских населенных пунктов, 
в которых местное самоуправление осуществляется населением непосред-
ственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления», 
а межселенные территории – это «территории, находящиеся вне границ по-
селений» [12].

Сельские территории выполняют такие функции, как:
1) производственная (производство продовольствия и сырья);
2) социально-демографическая (воспроизводство рабочей силы, обе-

спечение трудовыми ресурсами);
3) культурная (сохранение и воспроизводство местной культуры, тра-

диций и быта);
4) рекреационная (создание условий для восстановления рабочей 

силы, отдыха горожан);
5) экологическая (сохранение и защита окружающей среды, создание 

и содержание заповедников, заказников);
6) пространственно-коммуникационная (предоставление территорий 

под различные виды производств, размещение коммуникаций) (рис. 3).

Рис. 3. Функции сельских территорий1

Указанные функции сельских территорий определяют их значимость 
для экономики страны. 

Сельские территории – это социально-экономические и экологические 
подсистемы общества, которые имеют собственные цели, задачи, критерии 
и показатели развития. В сельской местности сосредоточены значительные 
природные, человеческие, производственные ресурсы, эффективное ис-

1 Составлено авторами статьи.
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пользование которых может существенно улучшить состояние экономики и 
качество жизни местного населения. 

Однако наличие большого комплекса проблем, среди которых со-
кращение численности сельского населения (на 15,8% с 01.01.1995 по 
01.01.2017 года – табл. 1), миграционный отток населения из сельской мест-
ности, низкая оплата труда (в среднем в 2 раза ниже средней по эконо-
мике) [15], рост социальной напряженности из-за привлечения работников 
вахтовым методом и др. не позволяют сельским территориям полноценно 
развиваться. 

Таблица 1
Динамика изменения численности населения, проживающего  

в сельских поселениях, тыс. чел.
На 

1.01.1995
На 

1.01.2005
На 

1.01.2010
На 

1.01.2012
На 

1.01.2016
На 

1.01.2017
Численность на-
селения России, 
проживающего 
в сельских по-

селениях

40138,0 38755,0 38209,0 34448,4 34047,4 33789,6

Источник: составлено авторами по материалам [4, 16].
Авторы (Айдарбекова А.Т. [1], зыкова Н.В. [6], Мозжерина Т.Г. [11], 

Меренкова И.Н. [10]) предлагают различные методы развития сельских тер-
риторий: программно-целевой, грантовый, экометод, концептуальный, но 
наиболее актуальным, по мнению авторов, является дифференцированный 
метод. 

Дифференцированный метод развития сельских территорий предпо-
лагает:

1) диверсификацию экономики; 
2) развитие фермерства, поддержку альтернативных форм занятости 

и самозанятости; 
3) развитие сельского туризма; 
4) уменьшение или полное снятие административных барьеров для 

сбыта продукции;
5) обеспечение доступа к природным, материальным, финансовым и 

информационным ресурсам;
6) развитие сельской инфраструктуры [12]. 
В России с ее огромной территорией существует несколько типов 

сельской местности, а именно выделяют 4 типа регионов, обладающих раз-
личными ресурсами, потенциалом и проблемами развития сельской мест-
ности (табл. 2). 
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Таблица 2
Типы сельской местности регионов, обладающих различными ресурсами, 

потенциалом и проблемами развития

Тип

Природно-
кли ма-

ти ческие 
условия

Уровень и 
характер 
развития 

экономики

Соци-
альные 
усло-
вия

Характеристика Меры по развитию

I тип благопри-
ятные

высокий, 
аграрная 
специали-
зация

хоро-
шие

высокая роль 
сельского хозяй-
ства, необходима 
его модерниза-
ция

диверсификация экономики в сель-
ской местности, поддержка всех 
видов бизнеса и самозанятости 
населения, устойчивое разви-
тие сельского туризма, сельской 
инфраструктуры, обеспечение до-
ступа к рынкам сбыта, поддержка 
сельской кооперации

II тип благопри-
ятные

высокий, 
полифунк-
циональная 
экономика

хоро-
шие

высокий уровень 
развития сферы 
услуг, приго-
родное дачное 
и коттеджное 
строительство

развитие сельского хозяйства и 
сельскохозяйственных рынков, со-
хранение и развитие природных и 
аграрных ландшафтов, поддержка 
промышленной и инфраструктур-
ной субурбанизации, дальнейшая 
диверсификация экономики, раз-
витие малого предприниматель-
ства и кооперативов, расширение 
сферы сервиса, в т.ч. туристско-
рекреационного характера 

III 
тип

неблаго-
приятные

низкий, 
зона 
социально-
эко но ми-
ческой 
депрессии

плохие депрессивные 
территории со 
слабо разви-
тым сельским 
хозяйством, на 
которое оказыва-
ет давление де-
шевое импортное 
продовольствие, 
сокращение тру-
довых ресурсов 
и деградация со-
циальной среды

проведение активной демогра-
фической политики, повышение 
привлекательности сельской мест-
ности для населения, содействие 
занятости населения, развитие 
социальной инфраструктуры, под-
держка сельского хозяйства (до-
тации, субсидирование, льготное 
кредитование), диверсификация 
сельской экономики, в т.ч. за счет 
развития несельскохозяйственных 
видов деятельности – сохранение 
промыслов, ремесел, ландшафта, 
сельской архитектуры, развитие 
турсферы

IV 
тип

неблаго-
приятные

низкий, 
очаговое 
развитие 
экономики

плохие малоосвоенные 
сельские терри-
тории, мелкооча-
говое развитие 
и традиционное 
хозяйство корен-
ных народностей

внутрирегиональное зонирование 
территории и финансовая под-
держка наиболее депрессивных 
районов, сохранение традицион-
ной народной культуры (про-
ведение фестивалей, выделение 
грантов на сохранение народного 
творчества), развитие предприни-
мательства на селе

Источник: составлено авторами на основе [12].
3. Обсуждение результатов
Таким образом, целесообразно представить МО как сложную 

социально-экономическую систему, в которой удовлетворяются потребно-
сти населения в труде и социальных благах на основе использования мест-
ных ресурсов и реализуется специфичный вид управления – местное са-
моуправление.
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4. Заключение
Также сделаем вывод о том, что при определении категории МО не-

обходимо учитывать то обстоятельство, что фактическим правом на само-
управление обладает не территория, а местное сообщество во всей своей 
многогранности проявления, проживающее на локальной, законодательно 
определенной территории МО, неразрывно связанное с ним и организован-
ное посредством МСУ, при этом МО: 

• как социальная организация предполагает наличие социокультурной, 
информационной и управленческой сферы, является управляемой си-
стемой со своими четко определенными целями и задачами, находит-
ся в границах, определенных законодательством РФ; 

• как функциональная деловая организация является одновременно 
первичной организацией системы МСУ с точки зрения управленческо-
го учреждения и комплексной надорганизацией, представляющей ин-
тересы сложно организованного административно-территориального 
образования; 

• как интеграционная организация способствует развитию устойчивых 
взаимосвязей среди основных субъектов муниципального уровня; 

• как экономическая система должна обладать экономической эффек-
тивностью за счет грамотного использования экономической базы, 
местных особенностей, справедливой налоговой системы.
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Purpose: the authors study the municipal formation as a complex socio-
economic system. This system includes various components. Discussion: 
the authors consider at definition of the «municipal formation» category 
specific circumstance. This specific circumstance is that the territory has 
not the actual right to self-government. The local community has the actual 
right. This local community lives on the legislatively local territory of the 
municipal formation. Herewith, the municipal formation acts as: 1) a social 
organization; 2) a functional business organization; 3) the integration 
organization; 4) the economic system. Results: the authors proposed a 
scheme for the social and economic system of the municipal formation. In 
addition the authors specified the internal environment of the municipal 
formation as a set of economic resources, the emphasis is on the role of 
informatization in the development processes of municipal formation. Also 
the authors highlight the key features of the municipal formation, and one 
of the most important municipal formation components are rural areas.

Keywords: municipal formation, local government, rural territories, 
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