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Аннотация. Введение. Переход к новой модели организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти изменяет требования к распределению полномочий, межуровневой коор-
динации, ресурсному обеспечению и оценке результатов муниципального управления. Для принятия 
обоснованных решений требуется методика, позволяющая отличать внешние социально-экономиче-
ские ограничения от располагаемого потенциала и фактических результатов его использования. Цель 
исследования состоит в разработке экономико-организационного механизма адаптации муниципаль-
ного управления и методического подхода к оценке исходной готовности городских систем к институ-
циональным преобразованиям. 

Методы. Эмпирическую базу составили официальные данные Росстата за 2017, 2021 и 2023 гг. по 
16 городам – центрам субъектов Центрального федерального округа. Москва исключена из выборки 
вследствие особого статуса и несопоставимого масштаба экономики. Использованы сравнительный, 
динамический, коэффициентный и ранговый методы, квартильная группировка и анализ чувствитель-
ности. Показатели объединены в три блока: адаптационно-демографическая устойчивость, ресурс-
но-организационный потенциал и результативность использования ресурсов. 

Результаты. Установлено, что средний коэффициент естественной убыли населения после ухудше-
ния с -2,64% в 2017 г. до -10,43% в 2021 г. восстановился лишь до -5,83% в 2023 г. При этом различия между 
городами по выпуску обрабатывающих производств на одного жителя и на одного работника значи-
тельно превышают вариацию социальных показателей. Разработан интегральный индекс, основанный 
на ранговой нормализации, который снижает влияние индустриальных выбросов и позволяет выяв-
лять несбалансированность между ресурсами и результатами. Относительно высокий уровень исход-
ной адаптационной готовности зафиксирован у Тулы, Калуги, Рязани и Твери; пониженный – у Курска, 
Костромы, Иванова и Орла. 

Обсуждение. Предложенный механизм включает диагностический, институционально-компе-
тентностный, ресурсно-программный, оперативно-адаптивный и контрольно-обратный блоки. Ин-
декс предназначен не для санкционного ранжирования, а для настройки дифференцированной под-
держки, муниципальных программ и межуровневой координации. Полученные результаты формируют 
базовую точку для последующей оценки эффектов реформы после накопления сопоставимых данных.

Ключевые слова: муниципальное управление, единая система публичной власти, местное самоу-
правление, адаптация, эффективность, интегральная оценка, ресурсный потенциал, город, стратегиче-
ское планирование, Центральный федеральный округ.
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Annotation. Introduction. The transition to a new model of local self-government within the unified 
system of public authority changes requirements for the allocation of powers, intergovernmental coordination, 
resource provision, and municipal performance assessment. Evidence-based decisions require a method 
that separates external socioeconomic constraints from available capacity and the outcomes of its use. The 
study aims to develop an economic and organizational mechanism for adapting municipal governance and a 
methodological approach to assessing the initial readiness of urban systems for institutional transformation. 

Methods. The empirical base comprises official Rosstat data for 2017, 2021, and 2023 for sixteen regional-
capital cities of the Central Federal District. Moscow is excluded because of its federal-city status and 
incomparable scale. Comparative, dynamic, ratio, rank-based, quartile, and sensitivity methods are used. 
Indicators are combined into three blocks: adaptive and demographic resilience, resource and organizational 
capacity, and resource-use performance. 

Results. The average natural population balance deteriorated from -2.64 % in 2017 to –10.43 % in 2021 and 
recovered only to -5.83 % in 2023. Cross-city variation in manufacturing output per resident and per employee 
substantially exceeds variation in social indicators. An integral rank-normalized index limits the influence of 
industrial outliers and reveals imbalances between resources and outcomes. Tula, Kaluga, Ryazan, and Tver 
display relatively high initial adaptive readiness, whereas Kursk, Kostroma, Ivanovo, and Orel form the lower 
group. 

Discussion. The proposed mechanism includes diagnostic, institutional and competence, resource 
and program, operational and adaptive, and feedback and accountability circuits. The index is intended for 
differentiated support, adjustment of municipal programs, and intergovernmental coordination rather than 
punitive ranking. Since the data precede full implementation of the new federal model, the results form a 
baseline for subsequent evaluation of reform effects.
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Введение
Муниципальный уровень является тем 

звеном публичного управления, на кото-
ром институциональные решения непо-
средственно преобразуются в доступность 
услуг, состояние городской инфраструк-
туры, условия занятости и качество повсед-
невной среды. Конституционная конструк-
ция местного самоуправления сочетает 
самостоятельность населения при реше-
нии вопросов местного значения с вклю-
чённостью органов местного самоуправ-
ления во взаимодействие с органами 
государственной власти [1]. Поэтому из-
менение модели публичной власти неиз-

бежно затрагивает не только юридическую 
архитектуру, но и экономическую органи-
зацию муниципального управления: рас-
пределение функций, бюджетных и иму-
щественных ресурсов, кадровую нагрузку, 
систему программ и способы измерения 
результата.

Стратегическое планирование пред-
полагает согласование целей, ресурсов и 
показателей на разных уровнях управле-
ния [2]. Федеральный закон от 21 декабря  
2021 г. № 414-ФЗ закрепил общие прин-
ципы организации публичной власти в 
субъектах Российской Федерации [3], а 
Федеральный закон от 20 марта 2025 г.  
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№ 33-ФЗ сформировал новую норматив-
ную основу местного самоуправления в 
единой системе публичной власти [4]. Фе-
деральным законом от 9 апреля 2026 г.  
№ 85-ФЗ переходный период по ключевым 
полномочиям продлён до 1 января 2028 г. 
[5]. В течение этого периода сохраняется 
действие значительной части полномо-
чий, определённых Федеральным законом 
от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ [6]. Тем самым 
муниципальные системы функционируют 
в режиме институционального перехода. 
Новые организационные правила уже 
формируются, но ресурсные, программ-
ные и статистические подсистемы ещё во 
многом основаны на прежней модели.

Существующая система официаль-
ной оценки деятельности органов мест-
ного самоуправления, заданная Указом 
Президента Российской Федерации от  
28 апреля 2008 г. № 607 [7] и постановле-
нием Правительства Российской Федера-
ции от 17 декабря 2012 г. № 1317 [8], ориенти-
рует управление на измеримые результаты. 
Вместе с тем она не полностью решает за-
дачу оценки адаптации к институциональ-
ной реформе. Итоговый показатель может 
ухудшаться под влиянием демографиче-
ского шока или отраслевой структуры, а 
рост ресурсов не всегда сопровождается 
улучшением социальных результатов. Сле-
довательно, необходима модель, разделя-
ющая три аналитически самостоятельные 
стороны (внешние вызовы и устойчивость, 
ресурсно-организационный потенциал, 
результативность использования этого по-
тенциала).

Актуальность исследования опреде-
ляется необходимостью создать воспро-
изводимый базовый срез до завершения 
переходного периода. Поскольку доступ-
ные городские данные заканчиваются  
2023 г., они не позволяют установить при-
чинный эффект Федерального закона  
№ 33-ФЗ. Однако именно такая дорефор-
менная база необходима, чтобы в даль-
нейшем сопоставлять траектории муни-
ципальных систем, фиксировать стартовую 
неоднородность и не приписывать ре-
форме различия, сложившиеся ранее.

В современной российской литера-
туре можно выделить два взаимодопол-
няющих направления. Первое рассматри-
вает институциональное место местного 
самоуправления в системе публичной вла-
сти. М.Р. Зазулина показывает, что встра-
ивание местного самоуправления в еди-
ную систему усиливает координационный 
потенциал государства, но одновременно 
создаёт риск ослабления собственно му-
ниципальной субъектности и требует бо-
лее точного разграничения ответственно-
сти [9, с. 276-282]. А.А. Иванов связывает 
эффективность муниципальной службы с 
согласованием требований государствен-
ной и муниципальной службы, качеством 

кадрового обеспечения и едиными стан-
дартами публичного управления [10, с. 22-
24]. Т.Н. Михеева и Д.С. Михеев, оценивая 
двадцатилетний период действия Феде-
рального закона № 131-ФЗ, отмечают на-
копление многочисленных изменений и 
неоднозначность результатов прежней мо-
дели [11, с. 440-444]. А.А. Шахов акценти-
рует конституционные пределы включения 
местного самоуправления в единую си-
стему публичной власти и необходимость 
сохранения его самостоятельной природы 
[12, с. 30-32].

Особое значение для настоящей ра-
боты имеет исследование С.Н. Калюгиной, 
О.А. Мухорьяновой и А.И. Пьянова, посвя-
щённое переходу к одноуровневой мо-
дели на примере Ставропольского края. 
Авторы не обнаружили автоматического 
повышения устойчивости социально-эко-
номического развития и сокращения му-
ниципальной асимметрии только вслед-
ствие территориально-организационных 
преобразований [13, с. 164-185]. Этот вывод 
подтверждает, что нормативная унифика-
ция сама по себе не заменяет диагностику 
ресурсов, механизмов исполнения и ре-
зультатов.

Второе направление связано с разра-
боткой систем индикаторов и рейтингов. 
А.С. Аладышкина с соавторами формируют 
методическую базу ESG-оценки муници-
пальных образований, объединяя эколо-
гические, социальные и управленческие 
характеристики [14, с. 140-151]. А.А. Воло-
шинская и В.В. Акимова обосновывают не-
обходимость согласования индикаторов 
устойчивого развития города с докумен-
тами стратегического планирования [15, 
с. 209-219]. П.А. Жданчиков и И.Н. Ильина 
предлагают индекс городской успешности 
и подчёркивают роль прозрачной проце-
дуры отбора и сбора данных [16, с. 234-249]. 
Е.А. Лясковская, Т.А. Худякова и А.В. Шмидт 
показывают, что рейтинг умных городов 
требует корректировки состава показате-
лей и способов агрегирования, иначе ито-
говое место города может зависеть от ме-
тодических допущений сильнее, чем от 
реальных изменений [17, с. 1050-1058].

Критика рейтингового подхода полу-
чила развитие в работе А.В. Макарова и 
Ю.Ю. Пономарёва. Рейтинг полезен как 
инструмент обратной связи, но его вклю-
чение в систему управления создаёт риск 
оптимизации отчётности под формальные 
метрики [18, с. 150-162]. Л.С. Валинурова, 
О.Б. Казакова и Н.А. Кузьминых развивают 
модель «тройной спирали» для муници-
пального ESG-управления, показывая зна-
чение взаимодействия власти, бизнеса и 
общественных структур [19, с. 360-369]. Фи-
нансовые ограничения территориального 
развития и зависимость проектов от ме-
журовневой координации раскрыты А.О. 
Рындиной и В.А. Свищевой [20, с. 44-46].  
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О.А. Романова и Г.Ф. Галиуллина используют 
качество жизни как индикатор эффектив-
ности территориальных режимов развития 
[21, с. 504-510]. Е.В. Зарова и И.А. Залманов 
демонстрируют значение пространствен-
ного фактора при моделировании город-
ской занятости [22, с. 10-17], а А.В. Зубарев и 
Я.П. Мотякина показывают неодинаковую 
реакцию занятости городов на специаль-
ные режимы развития [23, с. 156-165].

Наиболее близкой к предлагаемому 
подходу является позиция Е.О. Дмитри-
евой, рассматривающей муниципаль-
ные рейтинги как элемент стратегиче-
ского планирования, а не как самоцель [24,  
с. 126-135]. Вместе с тем в рассмотренных ис-
следованиях институциональная адапта-
ция, ресурсная обеспеченность и социаль-
но-экономическая результативность чаще 
анализируются раздельно. Недостаточно 
разработан инструмент, который одновре-
менно фиксирует дореформенную старто-
вую позицию, устойчив к экстремальным 
отраслевым значениям, показывает вну-
треннюю несбалансированность муници-
пальной системы и может быть встроен 
в бюджетно-программный цикл. Именно 
этот пробел определяет постановку насто-
ящего исследования.

Под экономико-организационным ме-
ханизмом адаптации муниципального 
управления предлагается понимать цикли-
чески действующую систему диагностики, 
распределения компетенций и ответствен-
ности, ресурсно-программной настройки, 
оперативного выбора управленческих ре-
шений и обратной связи, обеспечивающую 
согласование новых институциональных 
требований с возможностями конкрет-
ной территории. В отличие от статического 
рейтинга, такой механизм не заканчива-
ется присвоением балла. Оценка должна 
запускать корректирующее действие и по-
следующую проверку результата.

Цель исследования
Цель исследования состоит в разра-

ботке экономико-организационного меха-
низма адаптации муниципального управ-
ления к новой модели публичной власти 
и методического подхода к оценке его эф-
фективности на основе сопоставимых го-
родских статистических показателей.

Для достижения цели решаются сле-
дующие задачи: уточняется содержание 
адаптации муниципального управления; 
формируется трёхблочная система пока-
зателей; оценивается динамика социаль-
но-демографических, ресурсных и резуль-
тативных характеристик городов; строится 
интегральный индекс исходной адаптаци-
онной готовности; определяется порядок 
применения результатов в муниципаль-
ном программировании и межуровневой 
координации.

Методы исследования
Эмпирическая база сформирована по 

статистическим сборникам Росстата «Ре-
гионы России. Основные социально-эко-
номические показатели городов» за 2020 г., 
2022 г. и 2024 г. [25-27]. Сборники содержат 
сопоставимые сведения соответственно за 
2017-2019, 2019-2021 г. и 2022-2023 гг. В вы-
борку включены 16 городов – центров субъ-
ектов Центрального федерального округа 
(Белгород, Брянск, Владимир, Воронеж, 
Иваново, Калуга, Кострома, Курск, Липецк, 
Орёл, Рязань, Смоленск, Тамбов, Тверь, 
Тула и Ярославль). Город Москва исключён 
вследствие статуса города федерального 
значения и масштаба, существенно превы-
шающего параметры остальных наблюде-
ний.

Контрольными точками выбраны  
2017 г., 2021 г. и 2023 г. Первая характери-
зует докризисное исходное состояние, 
вторая отражает максимальную нагрузку 
пандемийного периода, третья является 
последним годом, представленным во всех 
необходимых разрезах. Такой дизайн ин-
формационной базы исследования по-
зволяет оценить устойчивость и восста-
новление, но не является полноценной 
ежегодной панелью. Показатели приве-
дены к сопоставимому масштабу. Коэффи-
циент естественного прироста или убыли 
определяется как разность числа родив-
шихся и умерших в соответствующем году 
на 1 000 жителей:

где: B(it) – число родившихся на  
1 000 жителей в городе i в году t; 

D(it) – число умерших на 1 000 жителей. 

Отрицательное значение означает 
естественную убыль. Важно, что показатель 
не характеризует прирост относительно 
предыдущего года. Он отражает баланс 
рождений и смертей внутри конкретного 
календарного года.

Для устранения влияния размера го-
рода абсолютные стоимостные и трудовые 
показатели пересчитаны на одного жителя 
или на 1 000 жителей:

где: X(it) – абсолютный показатель;
N(it) – численность населения. 

Стоимостные данные представлены в 
фактически действовавших ценах; поэтому 
изменение 2023 г. к 2017 г. является номи-
нальным и не интерпретируется как реаль-
ный рост без дефлирования.

Методика включает три блока. Блок A 
«Адаптационно-демографическая устой-
чивость» объединяет естественный баланс 
2023 г., его улучшение относительно 2021 г., 
численность работников организаций на 
1 000 жителей в 2023 г. и изменение этого 
показателя к 2017 г. Блок R «Ресурсно-ор-
ганизационный потенциал» включает ин-
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Таблица 1. Социально-демографические и трудовые показатели городов – центров субъектов Цен-
трального федерального округа в 2017-2023 гг. [рассчитано авторами по данным Росстата [25-27]]
Table 1. Socio‑demographic and labour indicators of the cities – centres of the constituent entities of the 
Central Federal District in 2017-2023 [calculated by the authors based on Rosstat data [25-27]]

вестиции и основные фонды на одного 
жителя, плотность зарегистрированных 
организаций и выпуск обрабатывающих 
производств на одного жителя. Блок E «Ре-
зультативность использования ресурсов» 
включает заработную плату, жилищную и 
врачебную обеспеченность, выпуск обра-
батывающих производств в расчёте на од-
ного работника организаций и ввод жилья 
на 1 млн руб. инвестиций.

Ввиду существенной отраслевой неод-
нородности использована ранговая нор-
мализация, ограничивающая влияние 
экстремальных значений. Для каждого по-
казателя городам присваивается ранг от 1 – 
худшее значение, до n – лучшее значение, 
после чего рассчитывается нормирован-
ный балл:

где: r(ij) – ранг города i по показателю j; 
n = 16. 

Все включённые показатели преобра-
зованы к направлению «чем больше, тем 
лучше». Частный индекс блока равен сред-
нему нормированных баллов:

а интегральный индекс рассчитыва-
ется при равных весах трёх блоков:

Равные веса используются как про-
зрачный базовый вариант. Устойчивость 
результатов проверяется двумя альтерна-
тивными сценариями (приоритет соци-
ально-экономической результативности с 
весами 0,25; 0,25; 0,50 и приоритет ресурс-
ного потенциала с весами 0,25; 0,50; 0,25). 
Для группировки применяются квартиль-
ные границы распределения интеграль-
ного индекса.

Результаты исследования и их обсуж-
дение

Первый блок показывает масштаб 
адаптационных вызовов и способность го-
родской экономики сохранять организа-
ционно оформленную занятость. 

В таблице 1 естественный прирост или 
убыль представлен как разность числа ро-
дившихся и умерших в каждом указан-
ном году, а не как темп изменения относи-
тельно предыдущего периода. 

Город

Население 
на конец 

2023 г., тыс. 
человек

Естественный при-
рост (убыль), человек 

на 1 000 жителей

Среднегодовая численность 
работников организаций, 
человек на 1 000 жителей

2017 г. 2021 г. 2023 г. 2017 г. 2021 г. 2023 г.

Белгород 328,5 −0,5 −7,0 −5,2 273,7 263,7 314,8

Брянск 389,3 −2,8 −11,5 −5,8 282,1 276,5 288,7

Владимир 346,7 −2,3 −9,7 −5,3 292,1 283,6 285,3

Воронеж 1 046,4 −1,3 −9,1 −4,3 248,9 254,0 248,1

Иваново 358,4 −4,5 −10,8 −7,0 201,7 197,0 215,7

Калуга 329,7 −1,4 −10,7 −5,3 334,7 339,7 339,1

Кострома 265,7 −0,6 −9,0 −4,6 239,1 241,5 239,4

Курск 436,7 −1,9 −9,8 −4,2 259,9 246,3 252,1

Липецк 485,3 −1,7 −11,2 −5,3 263,7 265,7 268,3

Орёл 292,4 −5,3 −12,8 −8,8 278,1 269,6 270,2

Рязань 520,5 −2,9 −12,0 −6,7 287,9 284,5 286,5

Смоленск 310,6 −2,2 −10,2 −5,7 311,5 279,3 282,0

Тамбов 256,3 −3,3 −10,3 −6,3 298,3 295,1 346,9

Тверь 413,0 −2,5 −9,5 −5,0 258,5 274,2 283,5

Тула 538,3 −6,7 −13,1 −8,2 314,7 333,0 328,8

Ярославль 567,4 −2,3 −10,1 −5,5 275,0 277,4 284,8

В среднем по выборке естествен-
ный баланс ухудшился с -2,64 человека на  
1 000 жителей в 2017 г. до -10,43 в 2021 г.  
К 2023 г. показатель восстановился до -5,83, 
однако ни один город не вернулся к поло-
жительному естественному приросту. Наи-

менее выраженная убыль зафиксирована 
в Курске, Воронеже и Костроме; наиболее 
высокая – в Орле и Туле. Следовательно, 
организационная адаптация не может сво-
диться к перераспределению администра-
тивных функций. Демографическое сжатие 
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изменяет спрос на услуги, кадровую базу, 
территориальную доступность инфра-
структуры и расходные обязательства.

Средняя численность работников ор-
ганизаций на 1 000 жителей изменилась 
с 276,2 в 2017 г. до 273,8 в 2021 г. и 283,4 в  
2023 г. Рост среднего значения не является 
равномерным. В 2023 г. наиболее высо-
кие значения наблюдаются в Тамбове, Ка-
луге, Туле и Белгороде, а наиболее низкие 
– в Иванове, Костроме и Воронеже. Пока-
затель характеризует плотность занятости 

в организациях, попадающих в статисти-
ческое наблюдение, но не является офи-
циальным коэффициентом занятости всего 
населения.

Второй блок отражает ресурсы, кото-
рыми муниципальная система может опе-
рировать непосредственно или учитывать 
при формировании программ развития. 
Для исключения неоднозначных сокраще-
ний названия всех показателей в таблице 2 
содержат экономический смысл, период и 
единицу измерения. 

Таблица 2. Показатели ресурсно-инвестиционного и организационного потенциала городов – цен-
тров субъектов Центрального федерального округа (2017-2023 гг.) [рассчитано авторами по данным Рос-
стата [25-27]]
Table 2. Indicators of the resource‑investment and organizational potential of cities – centers of the constituent 
entities of the Central Federal District (2017-2023) [calculated by the authors based on Rosstat data [25-27]]

Город Инвестиции в основ-
ной капитал на одного 
жителя, тыс. руб./чел. 

(текущие цены)

Изменение 
инвести-

ций на од-
ного жителя 

(2023 г. к 
2017 г., %)

Основные 
фонды орга-
низаций на 

конец 2023 г.,  
тыс. руб./чел.

Число зареги-
стрированных 

организаций на 
конец 2023 г., 

ед. на 1 000  
жителей

Отгруженная 
продукция об-
рабатывающих 
производств в 

2023 г.,  
тыс. руб./чел.2017 г. 2021 г. 2023 г.

Белгород 47,7 72,9 114,2 139,2 1 505,8 40,3 385,2

Брянск 41,0 45,5 87,4 113,2 1 257,5 22,1 446,5

Владимир 59,5 67,3 117,2 97,0 1 432,4 30,1 448,6

Воронеж 86,5 96,4 137,9 59,3 1 187,0 27,0 245,2

Иваново 19,8 36,6 48,6 145,8 804,3 48,1 276,8

Калуга 83,4 125,3 152,0 82,3 2 224,6 28,7 542,2

Кострома 23,6 38,8 57,3 142,2 839,0 29,8 315,9

Курск 38,9 42,0 67,9 74,3 851,9 23,6 284,5

Липецк 66,1 137,3 137,4 108,0 1 945,1 23,7 1 778,0

Орёл 30,5 42,5 53,8 76,2 1 022,2 24,7 271,1

Рязань 67,4 63,9 79,5 17,9 1 798,9 30,7 681,9

Смоленск 16,8 36,6 63,0 274,8 701,8 49,9 322,1

Тамбов 62,4 39,8 87,8 40,7 1 554,4 28,5 436,5

Тверь 35,3 60,6 60,0 69,9 1 081,6 37,0 627,8

Тула 71,5 102,5 135,5 89,4 1 378,2 28,1 1 142,5

Ярославль 65,3 96,5 134,5 105,8 1 768,3 34,8 594,5

Средний объём инвестиций в основ-
ной капитал на одного жителя вырос в те-
кущих ценах с 50,98 тыс. руб. в 2017 г. до  
95,88 тыс. руб. в 2023 г. Наибольшие значе-
ния последнего года отмечены в Калуге, 
Воронеже, Липецке, Туле и Ярославле. 
Вместе с тем коэффициент вариации со-
ставляет 37,6 %, а прирост в процентах за-
висит от низкой или высокой исходной 
базы. Поэтому максимальное номинальное 
увеличение в Смоленске не означает ли-
дерства по абсолютному ресурсному по-
тенциалу.

По стоимости основных фондов на од-
ного жителя лидируют Калуга, Липецк, Ря-
зань и Ярославль. По числу зарегистри-
рованных организаций на 1 000 жителей 
выделяются Смоленск, Иваново, Белгород 
и Тверь. Однако высокая организационная 

плотность не всегда сочетается с крупной 
фондовой базой и промышленным выпу-
ском. Особенно значительна дифферен-
циация выпуска обрабатывающих произ-
водств на одного жителя. Коэффициент 
вариации достигает 72,2%, а значения Ли-
пецка и Тулы многократно превышают по-
казатели большинства административ-
но-сервисных центров. Это подтверждает 
необходимость робастной нормализации 
вместо агрегирования исходных величин.

Третий блок характеризует резуль-
тативность и относительную отдачу ре-
сурсов. Он не отождествляет итоговые 
социально-экономические показатели ис-
ключительно с деятельностью местной ад-
министрации, но позволяет видеть, в какой 
среде реализуются муниципальные полно-
мочия и программы (таблица 3). 
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Таблица 3. Результативность и расчётные показатели эффективности использования потенциала го-
родов – центров субъектов Центрального федерального округа (2017-2023 гг.) [рассчитано авторами по 
данным Росстата [25-27]]
Table 3. Performance and estimated indicators of the efficiency of using the potential of cities – centers of the 
constituent entities of the Central Federal District (2017-2023) [calculated by the authors based on data from 
Rosstat [25-27]]

Город

Н
ом

и
н

ал
ьн

ая
 н

ач
и

сл
ен

н
ая

 
за

р
аб

от
н

ая
 п

ла
та

 р
аб

от
н

и
ко

в 
ор

га
н

и
за

ц
и

й
 в

 с
р

ед
н

ем
 з

а 
м

ес
яц

 в
 2

0
23

 г
., 

ты
с.

 р
уб

.

И
зм

ен
ен

и
е 

за
р

аб
от

н
ой

 п
ла

ты
 

(2
0

23
 г

. к
 2

0
17

 г
.),

 %

Ж
и

ли
щ

н
ая

 о
б

ес
п

еч
ен

н
ос

ть
 

н
а 

ко
н

ец
 2

0
23

 г
., 

м
²/

че
л.

И
зм

ен
ен

и
е 

ж
и

ли
щ

н
ой

 о
б

е-
сп

еч
ен

н
ос

ти
 (2

0
23

 г
. к

 2
0

17
 г

.),
 

м
²/

че
л.

Ч
и

сл
ен

н
ос

ть
 в

р
ач

ей
 в

 2
0

23
 г

., 
че

ло
ве

к 
н

а 
10

 т
ы

с.
 ж

и
те

ле
й

И
зм

ен
ен

и
е 

об
ес

п
еч

ен
н

ос
ти

 
вр

ач
ам

и
 (2

0
23

 г
. к

 2
0

17
 г

.),
 %

О
тг

р
уж

ен
н

ая
 п

р
од

ук
ц

и
я 

об
-

р
аб

ат
ы

ва
ю

щ
и

х 
п

р
ои

зв
од

ст
в 

в 
20

23
 г

. н
а 

од
н

ог
о 

р
аб

от
н

и
ка

 
ор

га
н

и
за

ц
и

й
, т

ы
с.

 р
уб

./р
аб

от
-

н
и

ка

В
во

д
 ж

и
ль

я 
в 

20
23

 г
. н

а 
 

1 м
лн

 р
уб

. и
н

ве
ст

и
ц

и
й

 в
 о

с-
н

ов
н

ой
 к

ап
и

та
л,

 м
²

Белгород 63,1 88,0 31,9 7,1 105,9 37,2 1 223,7 3,6

Брянск 55,6 82,0 34,7 5,5 76,5 7,1 1 546,5 7,8

Владимир 61,2 84,4 30,6 5,0 71,0 18,1 1 572,7 7,7

Воронеж 65,6 86,4 33,0 4,9 94,4 11,3 988,2 6,7

Иваново 51,3 73,9 30,1 5,8 87,6 21,0 1 283,4 12,0

Калуга 65,7 65,6 29,3 4,0 68,8 14,5 1 598,8 6,8

Кострома 55,3 82,3 29,9 4,5 51,6 5,7 1 319,9 13,3

Курск 55,1 85,3 31,1 4,0 86,3 14,0 1 128,5 9,9

Липецк 63,8 76,3 33,4 6,3 62,0 0,0 6 627,3 3,2

Орёл 52,6 77,9 34,0 4,9 84,6 7,1 1 003,3 9,8

Рязань 63,6 76,5 33,7 7,1 96,4 20,7 2 380,6 8,5

Смоленск 56,9 81,1 31,7 4,6 106,0 6,7 1 142,1 10,1

Тамбов 50,1 73,3 36,6 10,0 94,4 33,0 1 258,5 10,3

Тверь 65,1 80,2 29,9 3,7 98,7 13,6 2 214,1 9,9

Тула 70,7 80,4 37,2 8,6 74,2 23,3 3 474,5 9,3

Ярославль 64,8 72,8 28,5 4,4 85,4 10,8 2 087,3 4,6

Заработная плата характеризуется наи-
меньшей межгородской вариацией среди 
показателей таблицы 3. Коэффициент ва-
риации в 2023 г. составил 10,3%. Более за-
метны различия в обеспеченности врачами 
– 18,6%. Самая высокая жилищная обеспе-
ченность наблюдается в Туле и Тамбове, 
а максимальный прирост относительно  
2017 г. – в Тамбове. По обеспеченности вра-
чами лидируют Смоленск, Белгород, Тверь 
и Рязань.

Расчёт выпуска обрабатывающих про-
изводств на одного среднегодового ра-
ботника организаций даёт укрупнённую 
характеристику индустриальной отдачи 
городской экономики. Это не официаль-
ная производительность труда отрасли, 
поскольку числитель относится к обраба-
тывающим производствам, а знаменатель 
включает работников организаций всех 
видов деятельности. Тем не менее, пока-
затель выявляет структурную специализа-

цию. Липецк, Тула, Рязань, Тверь и Ярос-
лавль существенно превосходят остальные 
города. Коэффициент вариации достигает 
73,2%.

Отношение ввода жилья к общему объ-
ёму инвестиций также требует осторож-
ной интерпретации. Высокие значения 
Костромы, Иванова, Тамбова и Смоленска 
показывают большую долю жилищного 
результата на единицу совокупных инве-
стиций, но низкий коэффициент в инду-
стриальном городе может быть связан с 
направлением капитала в производствен-
ные и инфраструктурные проекты. Поэтому 
ни один из частных коэффициентов не дол-
жен использоваться изолированно.

Ранговая нормализация и агрегиро-
вание показателей дали результаты, пред-
ставленные в таблице 4. Квартильные 
границы составили 0,412 для первого квар-
тиля, 0,537 для медианы и 0,608 для треть-
его квартиля. 
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Таблица 4. Интегральная оценка исходной адаптационной готовности муниципальных систем городов 
– центров субъектов Центрального федерального округа (2017-2023 гг.) [рассчитано авторами]
Table 4. Integrated assessment of the initial adaptive readiness of municipal systems in cities that are centers 
of the constituent entities of the Central Federal District (2017-2023) [calculated by the authors]

Город Индекс адаптаци-
онно-демографиче-
ской устойчивости

Индекс ресурс-
но-организацион-
ного потенциала

Индекс результа-
тивности исполь-
зования ресурсов

Интегральный 
индекс

Ранг Относитель-
ная группа

Тула 0,583 0,650 0,747 0,660 1 Высокая

Калуга 0,700 0,783 0,413 0,632 2 Высокая

Рязань 0,467 0,700 0,693 0,620 3 Высокая

Тверь 0,650 0,533 0,667 0,617 4 Высокая

Липецк 0,600 0,733 0,480 0,604 5 Выше сред-
ней

Белгород 0,617 0,633 0,467 0,572 6 Выше сред-
ней

Тамбов 0,617 0,533 0,567 0,572 7 Выше сред-
ней

Ярос-
лавль

0,550 0,750 0,413 0,571 8 Выше сред-
ней

Брянск 0,650 0,367 0,493 0,503 9 Ниже сред-
ней

Владимир 0,417 0,617 0,387 0,473 10 Ниже сред-
ней

Воронеж 0,500 0,400 0,473 0,458 11 Ниже сред-
ней

Смоленск 0,300 0,400 0,573 0,424 12 Ниже сред-
ней

Курск 0,533 0,200 0,393 0,376 13 Пониженная

Кострома 0,417 0,267 0,380 0,354 14 Пониженная

Иваново 0,250 0,283 0,453 0,329 15 Пониженная

Орёл 0,150 0,150 0,400 0,233 16 Пониженная

В первую группу вошли Тула, Калуга, Ря-
зань и Тверь. Их объединяет не одинаковая 
структура, а относительно высокий сово-
купный баланс. Тула имеет сильные ресурс-
ный и результативный блоки при неблаго-
приятной демографии. Калуга лидирует по 
ресурсно-организационному потенциалу, 
но уступает по социально-результативному 
блоку. Рязань и Тверь демонстрируют бо-
лее равномерное сочетание компонентов. 
Это различие принципиально, т. к. одина-
ковый интегральный итог требует разных 
управленческих решений.

Липецк, Белгород, Тамбов и Ярославль 
образуют группу выше медианы. Липецк 
обладает мощной индустриальной базой, 
но его результативный блок снижают вра-
чебная обеспеченность и структура ин-
вестиционной отдачи. Тамбов, напротив, 
имеет умеренный ресурсный балл, но бо-
лее высокую социальную результатив-
ность. В нижней квартильной группе на-
ходятся Курск, Кострома, Иваново и Орёл. 
Для Орла характерны низкие значения 
адаптационного и ресурсного блоков; Ива-
ново сочетает слабую ресурсную позицию 
с несколько более устойчивым результа-
тивным блоком.

Проверка чувствительности подтвер-
дила устойчивость ранжирования. Коэф-

фициент ранговой корреляции Спирмена 
между базовым индексом и вариантом с по-
вышенным весом результативности равен 
0,982, а с вариантом ресурсного приори-
тета – 0,968. Следовательно, состав верхней и 
нижней групп не является следствием един-
ственного набора весов, хотя позиции близ-
ких по значению городов могут меняться.

Экономико-организационный меха-
низм адаптации муниципального управ-
ления. Разработанный индекс становится 
управленческим инструментом только при 
включении в последовательный цикл дей-
ствий. Предлагаемый экономико-органи-
зационный механизм состоит из пяти вза-
имосвязанных блоков, представленных в 
таблице 5. Диагностический блок форми-
рует ежегодную карту исходных условий и 
отклонений. Его задача – не составить оче-
редной публичный рейтинг, а определить, 
какой компонент ограничивает способ-
ность территории выполнять полномочия 
и достигать целей. Например, низкий ре-
сурсный балл при приемлемой социаль-
ной результативности требует сохранения 
эффективных практик и привлечения ре-
сурсов; высокий ресурсный балл при сла-
бой результативности – проверки струк-
туры программ, проектной дисциплины и 
доступности услуг.
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Таблица 5. Блоки экономико-организационного механизма адаптации муниципального управления 
[разработано авторами]
Table 5. Blocks of the economic and organizational mechanism for adapting municipal management 
[developed by the authors]

Блоки механизма Основное содержание Управленческий 
результат

Периодичность Применение ин-
декса

Диагностика Сбор и верификация данных; 
расчёт блоков; выявление 
критических отклонений и 
статистических разрывов

Проблемный 
профиль муници-
пальной системы

Ежегодно и при 
существенном 
внешнем шоке

Определение 
красной, жёлтой 
или зелёной зоны

Институции и компе-
тенции

Матрица полномочий, вла-
дельцев процессов, источни-
ков финансирования, данных 
и ответственности

Снижение ду-
блирования и не 
обеспеченных 
ресурсами обя-
занностей

При изменении 
законодательства 
и организацион-
ной структуры

Расшифровка 
причин низкого 
блока и ответ-
ственного уровня

Ресурсы и про-
граммы

Увязка бюджета, имущества, 
кадров, инфраструктуры, му-
ниципальных программ и 
портфеля проектов

Концентрация 
ресурсов на клю-
чевом ограниче-
нии

В бюджетном и 
программном ци-
кле

Дифференциация 
мер поддержки и 
приоритетов

Оперативная адап-
тация

Базовый, напряжённый и це-
левой сценарии; триггеры пе-
ресмотра; межмуниципальная 
кооперация

Своевременная 
корректировка 
решений

Ежеквартально 
или при достиже-
нии триггера

Контроль дина-
мики частных ин-
дексов

Контроль и обратная 
связь

Мониторинг, финансовый 
контроль, удовлетворённость 
жителей, публичное обсужде-
ние и повторная оценка

Замыкание цикла 
и проверка фак-
тического эф-
фекта

По итогам года Сопоставление 
решений и из-
менения резуль-
татов

Институционально-компетентностный 
блок переводит изменения законодатель-
ства в матрицу функций и ответственности. 
Для каждой функции целесообразно фик-
сировать нормативное основание, уровень 
принятия решения, владельца процесса, 
источник финансирования, набор данных 
и показатель результата. Такая матрица 
уменьшает риск дублирования между му-
ниципалитетом и субъектом Российской 
Федерации, а также риск передачи обязан-
ности без достаточного ресурсного сопро-
вождения.

Ресурсно-программный блок связы-
вает диагностику с бюджетом, муниципаль-
ным имуществом, кадровым планом и порт-
фелем проектов. При дефиците ресурсов 
приоритет должен отдаваться не равно-
мерному сокращению всех мероприятий, а 
проектам, устраняющим наиболее критич-
ное ограничение. В городах с демографиче-
ским сжатием это может быть оптимизация 
пространственной сети учреждений при 
сохранении доступности; в индустриальных 
центрах – инфраструктура, экологические и 
кадровые проекты; в административно-сер-
висных центрах – поддержка предпринима-
тельской активности и повышение произ-
водительности муниципальных услуг.

Оперативно-адаптивный блок предус-
матривает сценарное управление. Для каж-
дого критического показателя формируются 
базовый, напряжённый и целевой сценарии, 
а муниципальные программы содержат за-
ранее определённые триггеры пересмотра. 
Такой подход особенно важен в переходный 
период, когда объём полномочий, межбюд-
жетные условия и организационная струк-
тура могут изменяться быстрее, чем стан-
дартный трёхлетний бюджетный цикл.

Контрольно-обратный блок объединяет 
мониторинг, муниципальный финансовый 
контроль, оценку удовлетворённости жите-
лей и публичное обсуждение результатов. 
Для пилотного применения предлагается 
«светофорная» схема. Красная зона возни-
кает, если интегральный индекс ниже пер-
вого квартиля выборки либо любой блок 
ниже 0,25; жёлтая – при значении между 
первым и третьим квартилями; зелёная – 
выше третьего квартиля при отсутствии 
блока ниже 0,40. Эти границы являются не 
универсальными нормативами, а старто-
выми диагностическими порогами, кото-
рые должны уточняться на расширенной 
выборке.

Практическое встраивание меха-
низма в управленческий цикл возможно 
в четыре шага. После обновления стати-
стической базы рассчитываются частные 
индексы и выявляются ограничения. До на-
чала формирования проекта бюджета про-
водится согласование проблемного про-
филя с отраслевыми подразделениями и 
органами субъекта Российской Федера-
ции. Затем корректируются муниципаль-
ные программы, показатели и проектный 
портфель. По итогам года сопоставляются 
фактические изменения и первоначальные 
управленческие решения. Такой цикл пре-
вращает оценку из отчётной процедуры в 
основание для перераспределения внима-
ния и ресурсов.

Применение индекса не должно вести 
к механическому сокращению поддержки 
муниципалитетов с низкими значениями. 
Напротив, нижняя группа требует большей 
диагностической глубины и дифферен-
цированных инструментов, включающих 
межбюджетное сопровождение, типовые 
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цифровые решения, межмуниципальную 
кооперацию, кадровый резерв и проектную 
помощь. Верхняя группа может использо-
ваться как источник сопоставимых практик, 
но перенос решений должен учитывать от-
раслевой и демографический профиль.

Выводы
Новая модель публичной власти тре-

бует оценивать муниципальную адапта-
цию как согласование институциональ-
ных требований, ресурсов и результатов, а 
не как одномоментное изменение терри-
ториальной или организационной схемы. 
Сформированная трёхблочная система по-
казателей обнаруживает разные типы дис-
баланса. Высокий ресурсный потенциал не 
гарантирует сопоставимой социальной ре-
зультативности, а относительно благопри-
ятные социальные показатели могут под-
держиваться при слабой инвестиционной 
и фондовой базе. Поэтому управленческие 
меры должны определяться профилем 
блоков, а не только итоговым местом. Ран-
говая нормализация делает интегральную 
оценку устойчивой к экстремальным зна-
чениям индустриальных городов. Анализ 
чувствительности показывает, что общая 
конфигурация групп сохраняется при из-

менении приоритетов весов. Это позволяет 
использовать индекс как прозрачный базо-
вый инструмент, сохраняя возможность по-
литико-управленческой настройки. Науч-
ная новизна работы состоит в объединении 
дореформенной диагностики, трёхблоч-
ной оценки и циклического экономико-ор-
ганизационного механизма. В отличие от 
рейтингов, ориентированных преимуще-
ственно на итоговый балл, предложенный 
подход связывает результат оценки с ма-
трицей полномочий, бюджетно-программ-
ной настройкой, сценарными решениями 
и обратной связью.

Практическая значимость заключа-
ется в возможности применять методику 
при подготовке муниципальных программ, 
обосновании межбюджетной поддержки, 
выборе объектов межмуниципальной ко-
операции и формировании ежегодного до-
клада о состоянии адаптации. Статистика 
2017-2023 гг. должна рассматриваться как 
стартовая линия. После накопления данных 
2025-2028 гг. методика позволит перейти от 
оценки исходной готовности к оценке фак-
тических эффектов новой модели публич-
ной власти.
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