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АННОТАЦИЯ:   
В статье рассматривается характерные для многих регионов России проблемы социально-
экономического развития в условиях пространственной неоднородности территории на муни-
ципальном уровне. Решение таких проблем во многом связано с исследованием «эффекта ко-
леи» или институциональной инерции предшествующего развития, что ограничивает прове-
дение необходимых преобразований. Административно-территориальное деление, как исто-
рическое наследие предшествующего развития, во многих случаях определяет специфику ме-
стных институтов и усиливает «эффект колеи».  
В работе представлены вопросы анализа административно-территориальных ограничений 
развития связанного с оценкой основных пространственных  характеристик муниципальных 
образований. Методика проведения подобного анализа связана с использованием информаци-
онно адаптированных (геоинформационных) подходов использующих сочетание визуализа-
ции, эвристических подходов, классификаций и формализованного математического инстру-
ментария оценки. Подобный анализ проведен для группы муниципальных образований цен-
тральной части Челябинской области. В данном случае мы имеем достаточно представитель-
ный индикатор пространственных проблем старопромышленных территорий. 
По результатам анализа и исследований в статье представлен ряд концептуальных и методи-
ческих положений по институциональным преобразованиям в управлении пространственным 
развитием. Они ориентированы на организацию эффективного межмуниципального взаимо-
действия для системы неоднородных муниципальных образований. 
Авторы выражают благодарность Российскому фонду фундаментальных исследований, при фи-
нансовой поддержке которого подготовлена статья. Грант РФФИ 19-010-00964\19 «Моделиро-
вание и визуализация сценариев пространственного развития трансграничного макрорегиона 
на примере Урала и Северного Казахстана». 
 
КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА:  
социально-экономическое развитие, пространственное развитие, административно-
территориальное деление, муниципальное образование, анализ, визуализация, межмуници-
пальное взаимодействие. 
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Затяжной период низких темпов дина-

мики экономического роста [1]. Согласно 
данным того же Росстата, за 10 лет (с 2008-
го по 2019-й) российская экономика вырос-
ла всего на 8,8 %. Это вдвое меньше чем 
прибавили США, в 10 раз меньше чем Китай, 
и в три с половиной раза меньше чем вы-
росла мировая экономика в целом [2]. Пре-
допределяет необходимость осуществления 
серьезных и масштабных институциональ-
ных преобразований. Сохраняющиеся не-
высокие темпы экономического роста, со-
гласно прогноза на 2,9 % в год создает 
предпосылки для нарастания региональной 
дифференциации и обостряет проблемы 
отдельных территорий аутсайдеров. Мас-
штабного «скачка» в преображении соци-
альной сферы и повышения качества жизни 
при консервативном традиционном сцена-
рии развития для проблемных территорий 
ждать не стоит [3]. 

Отдельные мероприятия, с увеличени-
ем финансирования по федеральным про-
граммам, обычно направлены на ликвида-
цию «узких» проблемных мест и только от-
части компенсируют прежние «провалы» 
недофинансирования социальной сферы. 
Однако их явно недостаточно для того, что-
бы перекрыть масштабы многих социаль-
ных проблем, постепенно выходящих на 
качественно иной уровень. В ряде случаев 
социально-экономические проблемы по-
степенно переходят в общественно-
политическую плоскость, еще более услож-
няя ситуацию с перспективами устойчивого 
развития. 

Предопределенность перспектив от ра-
нее сделанного выбора, определенная как 
Path Dependence — «зависимость от пред-
шествующего развития» [4; 5], проявляется 
во многих аспектах социально-
экономического развития. К ним относится, 
как ошибки первоначального институцио-
нального выбора, так долгосрочные по-
следствия введения стандартов, определе-
ния границ и др. В последнее время такая 
предопределенность часто упоминается в 
связи с преимущественно инерционным 
сценарием и замедлением социально-
экономической динамики. Развитие по тра-
ектории предопределенной исторически 
сложившимися институциональными и со-
циокультурными условиями, обозначено 
как «эффект колеи» [6]. Ограничения, воз-
никающие в связи с зависимостью перспек-
тив от характера предшествующей «колеи», 
как и возможности выхода из неё сейчас 
рассматриваются исследователями в раз-
личных институциональных аспектах [7]. 

Вместе с тем территориальная специ-
фика, обуславливает движение по своей 
специфической «местной колее» с соответ-
ствующим отражением на эффективности 
развития и неизбежными экономическими 
и социальными последствиями [8]. При 
этом исторически сформировавшаяся из-
быточно сложная структура администра-
тивно-территориального деления регионов 
и отраслевой подход в системе управления 
экономикой региона могут стать значимы-
ми факторами усиления негативной со-
ставляющей «эффекта местной колеи».  

mailto:sgordeev222@mail.ru
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«Эффект местной колеи» заметно могут 
усилить как объективные предпосылки, 
связанные с особенностями предшествую-
щего социально-экономического развития, 
так и субъективные предпосылки, связан-
ные со сложившейся практикой, традиция-
ми реализации общей социально-
экономической политики. Наличие резких 
отклонений «местной колеи» наиболее за-
метно на муниципальном уровне, где при 
общих институциональных основах управ-
ления, сами объекты — муниципальные 
образования могут кардинально различать-
ся. Среди них могут быть крупные города (в 
том числе миллионники со сложной внут-
ренней структурой), средние и малые горо-
да (в том числе моногорода и закрытие 
территориальные образования), муници-
пальные районы (в том числе неоднород-
ные, имеющие в своем составе малые горо-
да, городские поселки и сельские поселе-
ния). В любой подобной разнородной сово-
купности пространственных объектов ог-
раниченных границами существующего ад-
министративно территориального деления 
неизбежно будут возникать различные тра-
ектории развития. 

В общем случае институциональные 
рамки адаптации системы регионального 
управления позволяют сглаживать некото-
рую пространственную и в том числе адми-
нистративно-территориальную специфику. 
Однако, в случаях ярко выраженной инди-
видуальности отдельных территорий, на-
чиная с уровня муниципальных образова-
ний, значимость факторов «местной колеи» 
возрастает.  

Исторически сформировавшаяся сетка 
административно-территориального деле-
ния субъекта РФ, во многом определяет 
структуру органов власти и многие другие 
институциональные особенности муници-
пальных образований. В настоящее время 
экономические и социальные процессы экс-
территориальны и выходят не только за 
муниципальные, но и региональные грани-
цы. Этим объективно обусловлено возник-
новение противоречий между историче-
ским наследием административно-
территориального деления и актуальными 
требованиями управления пространствен-
ными экономическим и социальными про-
цессами.  

В терминологии Path Dependence мож-
но говорить о случаях остаточной избыточ-

ности муниципальных границ их пони-
жающем влиянии на возможности интегра-
ции и перехода на более высокие траекто-
рии развития. В подобных обстоятельствах 
специфика, сложность административно-
территориального деления неизбежно бу-
дут связаны с проблемами избыточной 
изолированности с проявлением множества 
различных управленческих ограничений. 
Остаточная избыточность муниципальных 
границ здесь становятся весомой состав-
ляющей «эффекта колеи».  

Предопределенность развития, связан-
ная с административно-территориальным 
делением. Существенные пространствен-
ные ограничения для территорий, выте-
кающие из сетки административно-
территориального деления неизбежно тре-
буют институциональных преобразований 
в системе регионального управления. При 
управлении «по старинке», многие города и 
районы все больше увязают в нагроможде-
нии как общих, так и местных социально-
экономических проблем.  

Угрозы накопления еще большего ко-
личества проблем и одновременно нарас-
тания остроты из-за противоречий между 
локальными интересами и приоритетами 
развития отдельных муниципальных обра-
зований, что требует исследования их 
взаимосвязей. Возникают кооперации уси-
лий в рамках межмуниципального сотруд-
ничества для решения общих проблем.  Из-
быточная изолированность развития му-
ниципальных образований приводит к по-
явлению зон упущенной выгоды совмест-
ного межмуниципального развития (или 
зон возможных межмуниципальных по-
терь). Появление таких зон во многом свя-
зано с пространственной спецификой и да-
же исключительностью отдельных терри-
торий. В данном случае, следует рассматри-
вать административно-территориальный 
аспект формирования «местной колеи». Это 
во многом предопределено исторически 
сложившейся «нарезкой» территорий, не-
избежно устаревшим административно-
территориальным делением, назовем это 
административным пространством и теми 
выгодами, которые открываются при ре-
шении проблем, исходя из преимуществ, 
предоставляемых возможностью более 
грамотного и рационального  использова-
ния экономического пространства.  
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При рассмотрении подобных ситуаций 
возникают достаточно сложные общие во-
просы по управлению пространственным 
развитием неоднородной системы муници-
пальных образований. Они в свою очередь 
определяют ряд других, вопросов, требую-
щих исследования. 

Во-первых — анализ административно-
территориальных ограничений простран-
ственного развития (далее анализ про-
странственных ограничений). Этот анализ 
ориентирован на оценку основных про-
странственных (геоинформационных) ха-
рактеристик муниципальных образований 
по критериям общего межмуниципального 
развития. Фактически здесь идет речь о 
развитии методологии анализа комплекс-
ного регионального развития. 

Во-вторых, вопросы — определения 
концептуальных и методических положе-
ний, связанные с проведением необходи-
мых и достаточных институциональных 
преобразований в организации пространст-
венного развития, которые будут ориенти-
рованы на организацию эффективного 
межмуниципального взаимодействия в ус-
ловиях специфических административно-
территориальных факторов «местной ко-
леи». Основные подходы к исследованию 
этих вопросов представлены далее в статье.  

Анализ административно-
территориальных ограничений пространст-
венного развития для системы муниципаль-
ных образований. 

Основы анализа неоднородных про-
странственных систем c использованием 
геоинформатики. С точки зрения управле-
ния социально-экономическим развитием, 
регион и его составляющие являются слож-
ной, многоуровневой, неоднородной систе-
мой, состоящей из нескольких подсистем и 
включающей множество элементов и отра-
жающих их состояние показателей, в том 
числе взаимосвязанных. Конкурентные 
преимущества территориальных объектов 
могут заметно меняться в зависимости от 
ситуации у «соседей», то есть они опреде-
ляются с учетом взаимного пространствен-
ного положения. В общем случае рассмот-
рение муниципальных образований, как 
элементов сложной неоднородной измен-
чивой системы, некорректно без простран-
ственной привязки [9].  

В подобных условиях постановка задач 
управления пространственным развитием 

территорий достаточно сложна. Соответст-
вующие риски пространственного развития 
также во многом определяются простран-
ственными характеристиками. Здесь имеет 
место большое разнообразие как выявлен-
ных ранее, хорошо изученных и грамотно 
классифицированных [10], так и новых рис-
ков (потери прямые и косвенные, потери 
упущенной выгоды, потери качества жизни 
и др.). В общем случае новые макроэконо-
мические риски пространственного разви-
тия рассматриваются в самом общем виде, 
как суммарные возможные потери, в том 
числе и упущенной выгоды, возникающие 
при наступлении определенных событий 
или реализации прогнозируемых сценариев 
развития. 

На практике в условиях реальной 
имеющейся информационной среды и 
двухуровневой системы регионально-
муниципального управления даже осущест-
вление формализации многих задач крайне 
сложно провести. То, что города и районы 
— это сложные и весьма неоднородные и 
специфичные пространственные социаль-
но-экономические объекты, тесно взаимо-
связанные друг с другом, далеко не всегда и 
не в полной мере учитывается при подго-
товке каких-то управленческих решений. 

В условиях ограниченности и неодно-
родности информации традиционные ме-
тоды оценки дают только весьма прибли-
зительный результат, несмотря на все бо-
лее расширяющееся применение экономи-
ко-математического инструментария. Клас-
сические подходы к оптимизации как ре-
гионального, так и межмуниципального 
развития в моделях макроэкономики [11], 
обще региональные институциональные 
преобразования [12] в случаях существен-
ной территориальной неоднородности ока-
зываются мало результативными. Возмож-
ности их применения также еще более за-
трудняются ограниченностью институтов, 
имеющихся сейчас на муниципальном 
уровне. 

В таких обстоятельствах преимущество 
получают специализированные, информа-
ционно адаптированные подходы к поиску 
решений, использующие сочетание эври-
стических методов анализа, включая иссле-
дование графики и формализованного ма-
тематического инструментария оценки. 
Они предполагают использование инфор-
мационно адаптированных подходов [13], 
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обеспечивающих открытость процесса ана-
лиза, максимальной представительности 
получаемых результатов, оценки с учетом 
фактора доверия к её восприятию [14]. При 
подобном информационно-адаптированном 
эвристическом подходе анализ включает 
визуализацию данных — специализиро-
ванную информационную подготовку гра-
фических материалов, дополненных циф-
ровыми оценками. Поиск решений при этом 
во многом опирается на принципы методо-
логии «мягких» систем — (soft systems 
methodology) [15]. В подобных региональ-
ных исследованиях опыт формальных клас-
сификаций [16] в сочетании с геоинформа-
ционными технологиями [9] становится 
ключевым элементом анализа. 

В условиях сложности формирования 
цифровых оценок с учетом погрешностей 
статистики, так называемого фактора «лу-
кавых цифр» [17], весьма существенного на 
муниципальном уровне, в подобной ситуа-
ции речь идет, прежде всего, о классифика-
ции, сопоставлении, относительных и каче-
ственных оценках. При всей специфике 
конкретных рассматриваемых ниже в обзо-
ре проблемно-пространственных муници-
пальных образований, отмеченные там 
факторы ограничения типичны для многих 
подобных территорий, а подходы к реше-
нию проблем — схожи. 

Основы подобного анализа пространст-
венных ограничений неоднородных систем 
муниципальных образований c использова-
нием элементов геоинформатики (исследо-
ванием специализированных проблемно 
ориентированных картографических слоев) 
будут рассмотрены ниже для группы муни-
ципальных образований центральной части 
Челябинской области (см. рисунок 1). В ок-
рестностях Челябинска присутствуют до 
десятка разнообразных муниципальных 
образований, от мегаполиса, до малых мо-
ногородов, муниципальных районов и сель-
ских поселений. В данном случае мы имеем 
достаточно представительный индикатор 
пространственных проблем старопромыш-
ленных территорий.  

Ключевые направления анализа про-
странственных ограничений для подобной 
неоднородной системы муниципальных об-
разований связаны с классификацией и 
оценкой характеристик территорий для 
выявления «узких мест» их развития. Среди 
них следует выделить три: 

 Ограниченность территории и де-
формация развития населенных пунктов (в 
действующих границах); 

 Изолированность отдельных пери-
ферийных зон (существенная удаленность, 
анклавы и др.) вне фокуса основных регио-
нальных и муниципальных приоритетов с 
понижением траектории развития; 

 Противоречивость локальных при-
оритетов развития соседних муниципаль-
ных образований с разнонаправленностью 
векторов развития и потерей синергии.  

Анализ пространственных ограничений 
неоднородной системы муниципальных об-
разований в центральной части Челябин-
ской области. Первым признаком неодно-
родности системы муниципальных образо-
ваний и возникновения зон возможных 
межмуниципальных потерь является суще-
ственные различия основных характери-
стик соседних и взаимосвязанных муници-
пальных образований (см. таблица 1). Зна-
чения, характеризующие поселенческий 
каркас муниципальных районов вблизи Че-
лябинска заметно различаются (см. рису-
нок 1). Здесь, выделяются районы с высо-
кой плотностью населения характерной для 
городов (Коркинского и Еманжелинского). 
Следует также отметить, что эти муници-
пальные образования, фактически город-
ские населенные пункты, по разным при-
чинам уже отметились в качестве регио-
нальных «горячих точек» с проблемными 
условиями развития. 

Основные результаты по трем ранее 
выделенным ключевым направлениям ана-
лиза пространственных ограничений для 
данной неоднородной системы муници-
пальных образований представлены на ри-
сунках 1 и 2. 
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Таблица 1. Различия характеристик поселенческого каркаса муниципальных образований 
вблизи г. Челябинска 

 
 

 

 

 

 

Рисунок 1. Контуры 
муниципальных образований 
Челябинской агломерации с 

градацией по плотности населения 
(тон заливки пропорционален 

значениям) 

 

Рисунок 2. Группы удаленных 

сельских поселений — перифе-

рийные зоны муниципальных 

районов (южная часть Сосновско-

го и западная часть Еткульского), 

и городские населенные пункты с 

окружением муниципальных рай-

онов (Сосновским и Еткульским) 
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Ограниченность территории. Проблема 
ограниченности территории в данном слу-
чае связана с остаточной «промышленной» 
конфигурацией малых городов и постепен-
ной «деформацией» потенциала саморазви-
тия. Пространство многих городских обра-
зований в России формировалось админи-
стративными решениями в сравнительно 
короткие периоды индустриализации. По-
добные преобразования изменили отраже-
ние в пространстве результатов предшест-
вующей вековой пространственной эволю-
ции. Исторически сложившаяся ограничен-
ная территория большинства городских 
поселений сейчас во многом обусловлена 
остаточной «промышленной» конфигура-
цией, которая мало соответствует текущим 
перспективам устойчивого и эффективного 
развития территорий.  

Территории Коркинского и Еманже-
линского муниципальных районов Челя-
бинской области являются ярко выра-
женными подобными примерами. По сути 
это малые города, по очертаниям напоми-
нающие странные «иероглифы» на карте, 
мало напоминающие городские очерта-
ния. Территория Коринского района со-
стоящая из трех частей-поселений слож-
ной конфигурации находится на границе 
нескольких муниципальных образований 
(город Копейск, Сосновский и Еткульский 
районы). Разрозненная территория Еман-
желинского района еще более причудли-
вой конфигурацией буквально вкраплена 
в территорию другого района (см. рису-
нок 1). 

Пространственная ограниченность и 
достаточно странные очертания этих го-
родских поселений, объясняется предше-
ствующим расположением некогда градо-
образующих предприятий — заводов, 
шахт, карьеров и других. В непосредст-
венной близости таких предприятий фор-
мировался рабочий поселок, который за-
тем становился самостоятельным адми-
нистративным образованием. Далекие 
перспективы прежде не рассматривались. 
С тех пор ситуация кардинально измени-
лась, прежние градообразующие предпри-
ятия давно закрылись, а окружающие их 
поселения оказались предоставлены сами 
себе. Отраслевая программа, связанная с 
закрытием градообразующих предпри-
ятий (угольного бассейна), оказалась да-
леко не комплексной и не затонула про-

блемы последующего устойчивого само-
развития территорий. Эти территории 
даже сохранили устаревшую структуру 
управления, характерную для муници-
пальных районов. 

Фактически малые города — муници-
пальные центры (Коркино и Еманже-
линск) в итоге такой территориальной 
«нарезки» столкнулись с дефицитом ок-
ружающего пространства необходимого 
для перспективного пространственного 
развития. У них ярко проявляется про-
блема существенного несоответствия со-
циально-экономического потенциала и 
окружающего пространства. Далее для та-
ких муниципальных образований неиз-
бежны проблемы реализации любых про-
странственных и инфраструктурных про-
ектов (связанных с выходом за границы), 
остаточность инфраструктуры ориенти-
рованной на прежние цели, ограничен-
ность налоговых поступлений и многие 
другие. 

 Изолированность отдельных перифе-
рийных зон. Изолированность отдельных 
зон, в данном случае называемых перифе-
рийными, связана с разрозненностью 
пригородных муниципальных районов и 
угрозами отдаления отдельных поселе-
ний. Неоднородность развития террито-
рий рассматриваемых муниципальных 
районов, также во многом носит заметный 
предшествующий исторический след. Рас-
смотренная выше историческая «врезка» 
малых городов неизбежно приводит к 
смежной проблеме сложной конфигура-
ции границ окружающих муниципальных 
районов (Сосновского и Еткульского). Она 
также отразилась в причудливой «нарез-
ке» сельских поселений (внутреннее му-
ниципальное административно-террито-
риальное деление и границы сельских по-
селений отмечены на рисунке 2). При по-
добной сложной и неоднородной конфи-
гурации районов проблема «муниципаль-
ной периферии» закономерна. Следствием 
изолированности тут становится остаточ-
ность решения инфраструктурных, эко-
номических и социокультурных проблем 
территорий. 

В данном случае, к примерам отдален-
ной «муниципальной периферии» можно 
отнести западную часть Еткульского рай-
она (отделенную территорией Еманжелин-
ска) и южную Сосновского района (см. ри-
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сунок 2). Для значительной части террито-
рии муниципальных районов их админист-
ративные, но удаленные центры имеют 
значительно меньший экономический и 
социокультурный потенциал, чем намного 
ближе расположенные малые города. По-
следние будут неизбежно наращивать свое 
влияние в вопросах развития соседних рай-
онов, как экономических, так и социокуль-
турных. 

Здесь фактор «муниципальной перифе-
рии» связан с ограниченностью эффектив-
ного управления, начиная с дефицита ин-
формации о «соседях». Это в первую оче-
редь затрагивает во многом изолированные 
участки («анклавы») районов вблизи малых 
городов с остаточной конфигурацией гра-
ниц. Так, в Сосновском районе, без изучения 
перспектив развития соседнего муниципа-
литета, практически невозможно решить 
вопросы «анклавов» в пяти минутах транс-
портной доступности от центра города 
Коркино и более чем в часе от администра-
тивного районного центра Долгодеревен-
ское. Причем подобные «анклавы» далеко 
не единственные (см. рисунок 3). 

Противоречивость локальных муници-
пальных приоритетов. Подобные противо-
речия связаны с разнонаправленностью 
векторов развития соседних муниципаль-
ных образований, потерей синергии разви-
тия, фактической стихийности межмуници-
пальной интеграции и агломерационных 
процессов. Неоднородность группы отдель-
ных муниципальных образований неизбеж-
но отражается в различиях динамики и 
приоритетах развития. Все это приводит к 
определенным дисбалансам социально-
экономической сферы. В результате потери 
несут, как отдельные муниципальные обра-
зования, так и региональная система в це-
лом. Традиционная для межмуниципальных 
систем остаточная запутанная «паутина» 
формальных и неформальных взаимосвязей 
неизбежно тормозит интеграцию. Это спо-
собствует «движению в колее» по принципу 
«удельных княжеств» в ущерб общим инте-
ресам.  

В зоне влияния мегаполиса (высокой 
транспортной доступности от центра агло-
мерации) организация межмуниципального 
взаимодействия существенно усложняется. 
К традиционным вопросам муниципально-
го взаимодействия малых городов и рай-
онов, здесь добавляются прямые взаимо-
связи с центром агломерации (г. Челябин-
ском).  

«Притяжение мегаполиса» как рынка, 
так и социокультурного центра неизбежно 
будет влиять на развитие всех прилегаю-
щих территорий. Прежде изолированные 
малые города и сельские поселения, по ме-
ре развития агломерационных процессов, 
будут постепенно приобретать характер 
пригородных. Построение прямых взаимо-
связей неизбежно меняет классическую 
схему взаимодействия «регион-
муниципалитет-поселение». 

В подобной противоречивой ситуации 
предпочтения бизнеса и населения окру-
жающих территорий будут все больше ори-
ентироваться на развитие экономических и 
социокультурных взаимосвязей вне суще-
ствующих границ административно-
территориального деления. Тем не менее, 
подобные интеграционные и агломераци-
онные процессы тут неизбежно будут «де-
формироваться» сеткой административно-
территориального деления. 

Примером такого полустихийного аг-
ломерационного развития является выход 
Челябинских микрорайонов за черту города 
на территорию Сосновского района (см. ри-
сунок 4). Эти городские многоэтажные 
микрорайоны «элитной» части мегаполиса 
с тысячами жителей, формально обозначе-
ны лишь отдельными поселками сельского 
поселения с адресами более характерными 
для малых сельских деревушек. Подобная 
бессистемная, непрозрачная и уже весьма 
конфликтная практика заполнения земель 
способствует появлению большого числа 
отложенных рисков, прежде всего инфра-
структурных.  
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Рисунок 3. Во многом изолированные участки («анклавы») районов вблизи малых городов с 
остаточной конфигурацией границ 

 
 
 Рисунок 4. Перспективные зоны ммежмуниципального взаимодействия: 
1. Зона выхода Челябинских микрорайонов за черту города на территорию Сосновского рай-
она. 2. Формирующаяся Сосновско – Коркинская индустриальная зона, 
3. Территория перспективного транспортного коридора Урал – Северный Казахстан. 
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Направления институциональных пре-
образований в управлении пространствен-
ным развитием 

Обобщение и систематизация про-
странственных ограничений выше отме-
ченных для данной неоднородной системы 
муниципальных образований, позволяет 
определить ряд приоритетных направле-
ний по институциональным преобразова-
ниям в управлении пространственным раз-
витием с соответствующими концептуаль-
ными и методическими положениями. Эти 
положения направлены на: 

 устранение межмуниципальных 
противоречий; 

 обеспечение эффективности межму-
ниципальных проектов; 

 отход от структуры административ-
но-территориального деления при форми-
ровании решений. 

Адаптация системы управления для 
устранения противоречий при взаимодейст-
вии «муниципалитет-регион». Администра-
тивное «заглаживание» межмуниципаль-
ных и межведомственных территориаль-
ных противоречий с желаниями немного 
«отодвинуть» проблемы в будущее, факти-
чески означает движение в «колее» до луч-
ших времен. Подобная практика сама по се-
бе является проблемой. Типичная реакция 
на нестандартные вопросы и конфликты на 
территориях усилением администрирова-
ния сверху, будет только «загонять их 
внутрь». Без устранения предпосылок про-
блемы можно немного «отодвинуть» их в 
будущее, но с риском столкнуться с ними 
впоследствии в формате непредсказуемых 
ситуаций («черных лебедей») [18]. В систе-
ме органов власти региона, как правило, не 
находится полнофункциональной ответст-
венной структуры для рассмотрения всего 
комплекса противоречий территориально-
го развития. Отсутствуют также и научные 
проработки вариантов решения ключевых 
проблем. 

В действующей муниципальной управ-
ленческой практике решение серьезных 
нестандартных вопросов неизбежно пере-
ходят на уровень региона. Однако и там 
перспективы их рассмотрения неоднознач-
ны. При выходе вопросов за ведомственные 
границы, они рассматриваются опять же в 
рамках существующих полномочий и функ-
ционала разных региональных министерств 
и ведомств, связанных, прежде всего с опе-

ративной деятельностью. Итог по решению 
наиболее сложных перспективных и тем 
более уникальных вопросов тут невысок. 
Прямым следствием ограниченной прогно-
зируемости является накопление скрытых 
дисбалансов в социально-экономической 
сфере и противоречий в общественной. Для 
территорий с накопленными отложенными 
вопросами периодическое появление про-
тиворечий и возникновение тех или иных 
непредсказуемых ситуаций «провала» от-
дельных муниципалитетов по тем или 
иным причинам уже становится законо-
мерным. Решение «непредсказуемых» му-
ниципальных проблем уже становится ре-
гиональной практикой, а проблемы рас-
сматриваемого Коркино уже выходили на 
высший федеральный уровень.  

Следует отметить, что региональные 
системы формируются во многом по типо-
вым схемам. Для весьма специфичных ре-
гионов (таким, например, является Челя-
бинская область), они не слишком эффек-
тивны. Корректировка таких схем под пер-
соналии, а также закрепившаяся практика 
наследования спорных результатов и тра-
диций управления — «институциональная 
колея» еще более усложняет решение не-
стандартных вопросов. Индивидуальная 
проработка сценариев муниципального и 
межмуниципального перспективного про-
странственного развития с соответствую-
щей институциональной корректировкой 
взаимодействия «муниципалитет-регион», 
становится одним из обязательных поло-
жений совершенствования регионального 
управления. 

Внедрение межмуниципальных «акцен-
тов» в постоянную практику регионального 
и муниципального управления. Обобщение 
результатов представленного выше анали-
за пространственного развития, с учетом 
предшествующего опыта построения и 
адаптации типовых схем межмуниципаль-
ного взаимодействия [19], позволяет опре-
делить методические положения по обес-
печении эффективности межмуниципаль-
ных проектов.  

Среди них необходимо выделить тре-
бования к оценке эффективности проектов, 
как на региональном, так и на муниципаль-
ном уровне: 

 Оценка различия уровня развития 
динамики отдельных муниципалитетов, их 
социально-экономических характеристик, 
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особенностей территорий (например – мо-
ногородов); 

 Оценка институциональных особен-
ностей муниципальных образований (горо-
да и районы, отдельные поселения), в том 
числе, различия систем управления; 

 Анализ исторически сложившейся 
скрытой конкуренции между территориями 
соседних муниципалитетов; 

 Анализ пространственных экстерри-
ториальных проектов — основных характе-
ристик проектов вне структуры админист-
ративно-территориального деления; 

 Оценка межмуниципальной резуль-
тативности и синергии пространственного 
развития в сложных межмуниципальных 
проектах, прежде всего инфраструктурных; 

 Анализ интеграционных и агломе-
рационных процессов, новых форм терри-
ториальной интеграции для повышения 
эффективности реализации проектов в 
конкретных специфических условиях; 

 Адаптации новых форм муници-
пального взаимодействия и дополнение 
существующей практики простых схем 
взаимодействия («регион-муниципалитет», 
«муниципалитет-муниципалитет») новыми 
более сложными формами межмуници-
пального взаимодействия («муниципали-
тет-муниципалитет-регион» и др.). 

Среди общих институциональных пе-
ремен затрагивающих управленческую 
практику, необходимо выделить следую-
щие: 

 Мониторинг векторов проблем му-
ниципальных образований с учетом воз-
можных перемен и факторов непредсказуе-
мости («черных лебедей»); 

 Адаптация системы управления к 
изменению приоритетов пространственно-
го развития определяемых в рамках согла-
шений; 

 Внедрение практики формирования 
межмуниципальных проектов. 

Наибольшая специфика и, соответст-
венно, наибольшее количество сложных 
организационно-управленческих задач, за-
трагиваемых рассмотренными положения-
ми, связано именно с проблемами «местной 
колеи». В общем случае насыщение рас-
смотренными положениями управленче-
ской практики позволяют снизить количе-
ство уникальных, сложно классифицируе-
мых рисков межмуниципальной неэффек-
тивности. 

Парадигма пространственного развития 
с отходом от структуры административно 
территориального деления. Попыток реше-
ния проблем ускорения развития за счет 
изменений административно-территори-
альной структуры пока немного. Недавний 
опыт Коркино по очевидному и давно вос-
требованному объединению трех рядом 
расположенных, но формально разрознен-
ных городских поселков в единую город-
скую структура (по сути, устранение некого 
исторического архаизма) не прост. Админи-
стративно-территориальные преобразова-
ния в муниципальных образованиях часто 
связаны с конфликтными ситуациями. Про-
странственная уникальность неизбежно 
приводит к появлению специфических, 
прежде не встречавшихся проблем и их не-
предсказуемости. «Эффект местной колеи» 
очевиден и для его преодоления необходи-
мы весомые аргументы социально-
экономического обоснования. 

Однако территориальные преобразо-
вания для решения внутренних проблем 
муниципалитетов, представляются полуме-
рой на межмуниципальном уровне. Подоб-
ные административные преобразования 
необходимы, но не достаточны для всесто-
роннего раскрытия социально-
экономического потенциала. Изменение 
парадигмы пространственного развития 
предполагает переход к пространственному 
развитию по результатам экономического 
зонирования, вне структуры администра-
тивно территориального деления. 

Ключевым моментом смены парадигмы 
пространственного развития является зо-
нирование территорий (хозяйственное ин-
дустриально-аграрное и социокультурное) 
[20]. С учетом рассмотрения и анализа всей 
совокупности факторов, детерминирующих 
социально-экономическое состояние тер-
ритории, можно прогнозировать формиро-
вание зон пространственного развития, не 
совпадающих в своих границах с сущест-
вующим в настоящее время администра-
тивно-территориальным делением. При 
этом центры зон хозяйственного и социо-
культурного развития формируются на ба-
зе наиболее перспективных и жизнеспособ-
ных населенных пунктов территории и рас-
сматриваются как наиболее вероятные 
точки роста. Развитие подобной простран-
ственной структуры, трансформации сек-
тора реальной экономики и социокультур-
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ных связей будет определяться целена-
правленной политикой по преобразованию 
имеющейся инфраструктуры на основе ин-
теграции населенных пунктов и поселений 
в некое межмуниципальное единое про-
странство. Одним из ключевых условий та-
ких преобразований становится оптимиза-
ция пространственного развития, исходя из 
главной задачи — обеспечения всего насе-
ления базовыми социальными услугами в 
шаговой доступности.  

Дальнейшие шаги в развитии новых 
положений связаны с обновлением управ-
ленческой парадигмы, как на региональ-
ном, так и на муниципальном уровне связа-
ны с переходом к развитию многоуровне-
вой межмуниципальной системы малых 
центров социальных услуг. Обеспечивая 
предоставление необходимо минимума со-
циальных услуг в зоне мобильности и 
транспортной доступности, вне зависимо-
сти границ муниципальных образований и 
поселений, подобные преобразования ста-
новятся одним из важных условий по обес-
печению устойчивого развития. 

Опорным каркасом для такой системы 
является существующая сеть муниципаль-
ных и поселковых центров, часть из кото-
рых (с наличием необходимых объектов 
социальной инфраструктуры) получают 
дополнительный приоритет в развитии и 
берут на себя нагрузку соседних населен-
ных пунктов. При этом муниципальные 
центры оказания социальных услуг (по су-
ти, формируемые малые опорные социо-
культурные центры) дополняются центра-
ми социальных услуг поселкового уровня. 
Рассмотренные малые города фактически 
становятся такими центрами для окру-
жающих сельских пригородных территорий 
в окрестностях.  

Гарантированно обеспечивая необхо-
димый минимум социальных услуг, созда-
вая условия комфортной среды для жизне-
обеспечения и «закрепления» специали-
стов, подобные населенные пункты-центры 
неизбежно становятся точками перспек-
тивного социально-экономического роста, в 
первую очередь в части развития малого и 
среднего бизнеса. Формирование подобных 
центров при этом становится важным ар-
гументом в достаточно «болезненных», но 
неизбежных процессах изменения границ, 
укрупнения поселений и преобразования 
муниципальных образований. Опыт форми-

рования стратегий пространственного раз-
вития Троицкого и Уйского муниципально-
го района Челябинской области показал, 
что для отдельных территорий с чередова-
нием городских и сельских населенных 
пунктов, со сложной и неоднородной кон-
фигурацией границ муниципальных обра-
зований подобные преобразования наибо-
лее перспективны. 

Другие изменения в управлении про-
странственным развитием связаны с выде-
лением отдельных зон высокого роста и 
синергии развития. Для них характерны 
такие позитивные факторы, как сущест-
венный рост денежного оборота и капита-
лизации. Их возникновение обычно связано 
с крупными региональными проектами.  

Для социально-экономического разви-
тия территорий юга Челябинской агломе-
рации определяющими становятся факто-
ры, связанные с вводом Томинского горно-
добывающего комбината и формированием 
перспективной новой межмуниципальной 
Сосновско-Коркинской индустриальной зо-
ны высокого роста (см. рисунок 4). Такие 
показатели комбината, как объем ежегод-
ных закупок товаров и услуг в размере 20-
30 млрд. рублей неизбежно приведут к рос-
ту денежного оборота и на прилежащей 
территории с дальнейшей «цепной реакци-
ей» активизации бизнеса.  

Расширение этой зоны и формирование 
новых связано с постепенным развитием 
территорий транспортного коридора, при-
легающего к крупной автомобильной маги-
страли (в направлении «Челябинск –— Ма-
нитогорск», «Челябинск — Костанай — Нур-
Султан») (см. рисунок 4). Здесь зона менее 
чем часовой доступности от регионального 
центра Челябинска дополняется другими 
коммуникационными возможностями.  

Многообразие подобных зон велико. Их 
формирование может быть связано как с 
развитием малых городов, так и региональ-
ных центров. Иногда они могут выходить за 
уровень субъекта РФ. Именно трансрегио-
нальные факторы определяют перспективы 
развития Верхнего Уфалея. Этот отдалён-
ный и «пространственно-оторванный» ма-
лый моногород расположен в двухстах ки-
лометрах от Челябинска и на вдвое мень-
шем расстоянии от более динамичного и 
богатого Екатеринбурга, вблизи границы 
его агломерации, которые во многом опре-
деляют перспективы его развития. 
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Заключение:  
перспективы исследований 
Суммарное влияние факторов связан-

ных с развитием межмуниципального 
взаимодействия оказывает заметное влия-
ние на весь регион в целом. Перспективы 
социально-экономического развития сейчас 
во многом определяются на уровне, межму-
ниципального и межрегионального взаи-
модействия. Пространственный потенциал, 
раскрываемый в рамках межмуниципаль-
ного взаимодействия, сейчас является од-
ним из важных резервов социально-
экономического роста, для многих специ-
фичных и неоднородных регионов, начиная 
с Челябинской области. Это становится до-
полнительным катализатором синергии и 
роста. Далее оживление на рынке труда и 
рост платежеспособного спроса неизменно 
отражаются на росте качества жизни. 

При определении социально-эконо-
мической политики, без качественной 
оценки территориальных факторов роста и 
их взаимосвязи друг с другом, рассматри-
вать региональные и муниципальные пер-
спективы некорректно. Однако оценка 
влияния подобных факторов часто выпада-
ет из сферы регионального анализа. Число 
и разнообразие таких факторов не стоит 
недооценивать. Подобная ситуация недо-
оценки перспектив территорий, а в ряде 
случаев, их искажения, во многом объясня-
ется уже упомянутыми институциональ-
ными «провалами». В условиях «местной 
колеи» усиливаемой структурой админист-
ративно-территориального деления и до-
минирования стандартных управленческих 
стереотипов, рассмотрение сложных вопро-
сов формирования межмуниципальных и 
региональных «точек роста» неизбежно ус-
тупают ограниченным местным решениям, 
по сути «консервирующими» реальные 
проблемы. Без понимания потенциала 
межмуниципальной специфики террито-
рии, накопление проблем и депрессия мо-
гут растянуться надолго. 

Более полное использование особых 
территориальных факторов — конкурент-
ных преимуществ в ряде случаев имеет су-
щественное влияние на социально-
экономическое развитие. Как правило, 
именно частные местные факторы вызы-
вают далеко идущие региональные послед-
ствия.  

Смена парадигмы и сценариев про-
странственного развития, поиск новых ис-
точников роста во многом связан с даль-
нейшими исследованиями, по раскрытию 
конкурентных преимуществ и социально-
экономического потенциала территорий. 
Здесь важным направлением становятся 
дальнейшее развитие технологий и инст-
рументария рассмотренного выше анализа, 
расширение сферы проблемно-ориенти-
рованного мониторинга с учетом простран-
ственной дифференциации территорий, как 
на региональном, так и на муниципальном 
уровне.  
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ABSTRACT:  
The article deals with the problems of socio-economic development typical for many regions of Russia 
in the conditions of spatial heterogeneity of the territory at municipal level. The solution to such prob-
lems largely relates to studying the “path dependence” or institutional inertia of the previous devel-
opment, which limits necessary transformations. The administrative-territorial division, as the histori-
cal heritage of the previous development, in many cases determines the specifics of local institutions 
and enlarges the “path dependence”. 
The paper analyzes administrative-territorial development restrictions associated with the assess-
ment of the basic spatial characteristics of municipalities. The methodology for conducting such an 
analysis involves the use of informationally adapted (geoinformation) approaches using a combination 
of visualization, heuristic approaches, classifications and formalized mathematical assessment tools. A 
similar analysis was carried out for a group of municipalities in the central part of the Chelyabinsk re-
gion. In this case, there is quite a representative indicator of spatial problems of the old industrial ter-
ritories. 
According to the analysis and research results, the article presents a number of conceptual and meth-
odological provisions on institutional transformations in spatial development management. They are 
targeted at developing effective inter-municipal interaction for a system of heterogeneous municipali-
ties. 
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