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В статье излагаются результаты социологического исследования муниципальной 

публичной политики, проведенного в городе федерального значения Севастополь в 

2020 году. Методологически исследование строилось на базе индексного подхода, 

основанного на участии разных групп местных экспертов и специалистов в 

процессе оценивания работы институтов и механизмов, а также деятельности 

субъектов и акторов публичной политики. Согласно полученной индексной оценке 

состояния публичной политики в муниципальных округах Севастополя можно 

говорить о почти консолидированном типе публичной политики, когда оценочные 

позиции двух групп респондентов (представителей муниципальной власти, малого 

и среднего бизнеса) консолидированы, а индексы сотрудников муниципальных 

унитарных предприятий и НКО-сообщества немного отличаются от них. С точки 

зрения характеристики институционального состояния местной публичной 

политики, самые высокие оценки солидарно всеми группами респондентов отданы 

качеству функционирования механизма национального согласия и терпимости к 

вероисповеданиям и конфессиям, деятельности институтов муниципальных 

выборов и образования. Солидарно низкие оценки получили институты защиты 

частной и муниципальной собственности, а также функционирование сайта для 

сбора предложений жителей города. А самая худшая оценка дана учреждениям 

здравоохранения. С точки зрения субъектного среза муниципальной публичной 

политики в муниципальных округах Севастополя наблюдается более 

пессимистичная оценка деятельности субъектов и акторов со стороны органов  

местной власти и сотрудников муниципальных унитарных предприятий. Более 

оптимистичные оценки дали представители НКО-сообщества и – в меньшей 

степени – бизнеса. Развитие субъектного потенциала участников публичного 

взаимодействия в городе потребует целенаправленной программной работы по 
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повышению квалификации субъектов местного самоуправления, разрешению 

проблем перераспределения полномочий между государственными органами 

Севастополя и властью муниципальных образований и обеспечения последних 

финансовыми средствами, по передаче собственности муниципальным 

образованиям.    

Ключевые слова: муниципальная публичная политика, местное 

самоуправление, институт, механизм, субъекты и акторы, публичное 

взаимодействие, оценки, общественное участие. 

V. N. Yakimets 

Research of municipal public policy in Sevastopol:  

index assessment, problems, recommendations 

The article presents the results of a sociological study of municipal public policy 

conducted in the federal city of Sevastopol in 2020. Methodologically, the study was 

based on an index approach based on the participation of different groups of local 

experts and specialists in the process of evaluating the work of institutions and 

mechanisms, as well as the activities of public policy actors. According to the obtained 

index assessment of the state of public policy in the municipal districts of Sevastopol, 

we can talk about an almost consolidated type of public policy, when the estimated 

positions of two groups of respondents (representatives of municipal authorities, small 

and medium-sized businesses) are consolidated, and the indices of employees of 

municipal unitary enterprises and the NGO community differ slightly from them. From 

the point of view of the characteristics of the institutional status of local public policy, 

the highest scores in solidarity with all groups of respondents given the quality of the 

functioning of national harmony and tolerance of religions and faiths, of institutions, 

municipal elections and education. Institutions for the protection of private and 

municipal property, as well as the functioning of a website for collecting proposals from 

residents of the city, received solidly low ratings. And the worst rating is given to 

healthcare institutions. From the point of view of the subject cross-section of municipal 

public policy in the municipal districts of Sevastopol, there is a more pessimistic 

assessment of the activities of subjects and actors on the part of local authorities and 

employees of municipal unitary enterprises. Representatives of the NGO community 

and, to a lesser extent, business gave more optimistic assessments. The development of 

the subject potential of participants in public interaction in the city will require targeted 

program work to improve the skills of local self-government entities, to resolve the 

problems of redistribution of powers between the state bodies of Sevastopol and the 

authorities of municipalities and to provide the latter with financial resources, to transfer 

property to municipalities. 

Key words: municipal public policy, local self-government, institution, mechanism, 

subjects and actors, public interaction, assessments, public participation. 

 
Муниципальная публичная по-

литика (далее МПП) – это про-

граммы и приоритеты органов вла-

сти, механизмы и технологии их 
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реализации, выработанные с уче-

том ожиданий и при участии ос-

новных групп гражданского обще-

ства – малого и среднего бизнеса, 

некоммерческих и общественных 

организаций через их представите-

лей. Именно на местном уровне 

публичная политика получает свое 

полное выражение. Главный акцент 

при изучении МПП ставится на 

гражданском и деловом участии в 

решении социально-экономических 

проблем местного сообщества во 

взаимодействии с властью.  

В статье излагаются результаты 

социологического исследования 

(Автор выражает благодарность за 

помощь и участие в работе 

к.полит.наук Л. Л. Бунецкому (Се-

вастополь) и д.соц.н. В. А. Чигрину 

(Симферополь)), выполненного в 

городе федерального значения Се-

вастополь в 2020 г. В список 10 му-

ниципальных округов города феде-

рального значения Севастополя 

входят: Балаклавский, Гагарин-

ский, Ленинский, Нахимовский  

Качинский и г. Инкерман, включа-

ющие городское население [Орга-

ны местного … , 2020]. В 4 муни-

ципальных округах проживает 

только сельское население: Андре-

евский (2 села), Верхнесадовский 

(7), Орлиновский (14), Терновский 

(2). Отметим также, что в городе 

Севастополе, Балаклавском и Ка-

чинском муниципальных округах 

проживает и городское и сельское 

население [Батракова, 2020]. По 

данным численности постоянного 

населения Российской Федерации 

по муниципальным образованиям 

на и оценке численности постоян-

ного населения по муниципальным 

округам города федерального зна-

чения Севастополь по состоянию 

на 1 января 2020 года все население 

составляло 449 138 человек, в том 

числе, 418 773 человека – город-

ское население и 30 365 – сельское 

[Численность постоянного … , 

2020; Оценка численности … , 

2020]. В самом населенном муни-

ципальном округе Севастополя – 

Гагаринском – на 1 января 2020 г. 

проживало 159 017 человек. Это 

составляло 35,4% от общей чис-

ленности постоянного населе-

ния города Севастополя.   
Методологически исследование 

строилось на базе индексного под-

хода, основанного на участии раз-

ных групп местных экспертов и 

специалистов в процессе оценива-

ния работы институтов и механиз-

мов, а также деятельности субъек-

тов и акторов МПП. Впервые под-

ход был применен в отношении 

изучения состояния региональной 

публичной политики [Якимец, 2008; 

Якимец, 2010]. Итоги исследований, 

реализованных в других регионах и 

муниципальных образованиях Рос-

сии, изложены в ряде публикаций 

[Никовская, 2019; Никовская, 2020; 

Батракова, 2020; Коречков, 2020; 

Опальский, 2020]. Индексный под-

ход был дополнен рядом критериев 

[Никовская, 2018; Никовская, 2019]. 

В ходе опросов респонденты 

оценивали качество работы инсти-

тутов и механизмов МПП, а также 
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деятельность субъектов и акторов 

МПП. Анкета, по которой прохо-

дил опрос, содержит набор показа-

телей, характеризующих функцио-

нальные свойства субъектов и ак-

торов МПП, а также показатели, 

отражающие степень развитости 

институтов и механизмов публич-

ной сферы в муниципальных обра-

зованиях. Описание деятельности 

каждого субъекта и института 

МПП формулировалось в макси-

мально возможном позитивном ви-

де. Респондентам из разных групп 

предлагалось оценить, сколь близко 

соответствует их восприятие дея-

тельности субъектов и институтов 

такой формулировке, давая оценки 

по 5-балльной шкале. При этом 

респонденты из четырех  целевых 

групп1 – бизнеса, сотрудников 

МУП, НКО-сектора и муниципаль-

ной власти – могли выставить «1» 

                                                           

1 Использовались методы экспертного 

опроса на основе малой целевой выборки. 

Малая целевая выборка позволяет отобрать 

респондентов, исходя не столько из количе-

ственных, сколько из качественных задач 

исследования: получения продуманной 

оценки сложного комплекса отношений 

МПП. В Севастополе было опрошено 

200 респондентов, представляющих четыре 

сегмента  местных сообществ – муници-

пальной власти (64 респондента, более по-

ловины которых из самого населенного – 

Гагаринского муниципального округа), со-

трудников муниципальных унитарных пред-

приятий (МУПов) – 39 респондентов, пред-

ставителей малого и среднего бизнеса 

(73 респондента), руководителей и членов 

некоммерческих организаций (24 респон-

дента).  

как самую низкую оценку соответ-

ствия; «5» – как самую высокую 

(промежуточные оценки распола-

гаются в интервале между ними). 

Согласно полученной индексной 

оценке состояния МПП в муници-

пальных округах Севастополя мы 

имеем дело с почти консолидиро-

ванным типом публичной политики 

(см. рис. 1), когда оценки двух групп 

респондентов (представителей вла-

сти и бизнеса)  консолидированы по 

метрике Чебышева (попали в за-

штрихованный прямоугольник), а 

индексы сотрудников МУП и НКО 

немного вышли за пределы этого 

прямоугольника [Оценка численно-

сти … , 2020; Якимец, 2018]. Ожида-

ния двух целевых групп (власть и 

бизнес) поля МПП близки друг дру-

гу. Индексные оценки НКО почти 

совпали с ними. Более того, оценки 

этих трех групп респондентов 

(власть, бизнес и НКО) по субиндек-

су институтов и механизмов МПП 

одинаковы. Но они отличаются друг 

от друга примерно на 5 % по субин-

дексу субъектов и акторов. У НКО 

индексная оценка самая высокая, а у 

власти она ниже более чем на 10 %. 

Самая низкая оценка по субиндексам 

у сотрудников МУП. 

Следует отметить, что инте-

гральный индекс оценки институ-

тов и субъектов МПП Севастополя, 

рассчитанный для всех респонден-

тов вместе, равен (0,52; 0,48), что 

означает его расположение в обла-

сти центрированных оценок.    
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Рис. 1. Индексы оценок МПП всех групп респондентов, Севастополь, октябрь 2020 

 
Если же судить по среднегруппо-

вым балльным оценкам институтов и 

механизмов МПП, то (см. рис. 2) – 

самые высокие оценки дали предста-

вители НКО и муниципальной вла-

сти, внутри их оценочного контура 

расположились оценки работников 

муниципальных унитарных пред-

приятий и бизнеса. Как видно, самые 

высокие оценки солидарно всеми 

группами респондентов отданы ка-

честву функционирования механиз-

ма национального согласия и терпи-

мости к вероисповеданиям и конфес-

сиям, деятельности институтов му-

ниципальных выборов и образова-

ния. Солидарно низко оценили ин-

ституты защиты частной и муници-

пальной собственности, а также 

функционирование сайта для сбора 

предложений жителей. А самая низ-

кая оценка дана учреждениям здра-

воохранения.   

Сотрудники МУП дали низкие 

оценки 10 из 15 институтов и меха-

низмов (тому, что советы и сходы 

влияют на муниципальную полити-

ку, действенна защита общественных 

интересов, работает публичный кон-

троль за деятельностью власти, вы-

строена поддержка НКО, учрежде-

ния здравоохранения оказывают ка-

чественные услуги, действенны ан-

тикоррупционные механизмы и ин-

ституты защиты муниципальной и 

частной собственности, правоохра-
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нительные органы реально защища-

ют права граждан, независима су-

дебная власть, СМИ и интернет  

освещают проблемы МО и деятель-

ность власти). 

Рис. 2. Оценка работы институтов и механизмов МПП, баллы,  

Севастопольский городской муниципальный округ, 2020 

Были рассчитаны значения кри-

терия состоятельности2 институтов 

и механизмов МПП (см. рис. 3).  

                                                           

2 Значение критерия состоятельно-

сти институтов МПП – это доля 

респондентов из всех групп, поставив-

ших институту высшие оценки в 4 или 

5 баллов. По величине этой доли ин-

                                                                     

ституты МПП делились на 3 части: 

состоятельные (более 50 % респон-

дентов высоко оценили работу инсти-

тутов); среднесостоятельные (от 

33 до 50 % респондентов дали высокую 

оценку; несостоятельные (менее тре-

ти респондентов оценили высоко). 
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Рис. 3. Состоятельность институтов и механизмов МПП. 

Средняя оценка, 4 группы респондентов, Севастополь, октябрь 2020 

 

Состоятельными являются ин-

ститут терпимости к вероисповеда-

нию и конфессиям, а также инсти-

тут муниципальных выборов. 

Несостоятельными оказались ин-

ституты защиты частной и муници-

пальной собственности (0,18), 

учреждения системы здравоохра-

нения (0,19) и сайт для сбора жалоб 

и предложений жителей (0,32).  

Остальные 10 институтов и меха-
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низмов МПП попали в зону сред-

ней состоятельности.  

С точки зрения субъектного сре-

за МПП в муниципальных округах 

Севастополя наблюдается более 

пессимистичная оценка деятельно-

сти субъектов и акторов со стороны 

органов власти и сотрудников 

МУП (см. рис. 4).  

 

Рис. 4 Оценка работы субъектов и акторов МПП, баллы, 

 Севастополь, октябрь 2020 

 

На удивление оптимистично 

оценили субъектный потенциал 

МПП представители НКО-

сообщества и – в меньшей степе-

ни – бизнеса.  Два субъекта МПП 

(депутаты создают НПА, защищая 

интересы жителей, и деятельность 

глав МО) и один актор (население 

обсуждает проблемы с властью) 

получили от всех респондентов 

оценки выше 3 баллов. Работа 

остальных 5 субъектов и акторов 

оценена около 2,5 баллов. Оценка  

деятельности субъектов и акторов 
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МПП по критерию функционально-

сти (определен аналогично крите-

рию состоятельности институтов) 

приведена на рис. 5.   

 

Рис. 5. Оценка функциональности субъектов и акторов МПП, октябрь 2020 

 

Удивительно, но НКО наиболее 

позитивно воспринимают функци-

онирование 6 субъектов и акторов 

МПП (ниже, оценивая социальную 

ответственность бизнеса и участие 

населения). Самая пессимистиче-

ская оценка здесь дана сотрудни-

ками МУП. По большинству субъ-



Социально-политические исследования – 2021 – № 1 (10) 

Исследование муниципальной публичной политики в Севастополе:  

индексная оценка, проблемы, рекомендации 

31 

ектов и акторов МПП оценки 

функциональности совпадают у 

органов власти и бизнеса. По сред-

негрупповым оценкам высокая 

функциональность у населения и 

глав МО, на границе средней и 

низкой функциональности (0,33 и 

ниже) оценен функционал депута-

тов и профсоюзов. Остальные че-

тыре субъекта и актора МПП попа-

ли в зону низкой функционально-

сти. Средний уровень функцио-

нальности оценен у глав МО (0,4).   

Опыт проведения аналогичных 

исследований в муниципальных  

образованиях на уровне других 

субъектов РФ (Костромская и Яро-

славская области, Республика Та-

тарстан и др.) показывает, что   ост-

рыми проблемами являются недо-

статочность средств для качествен-

ного обеспечения решения таких 

задач местного уровня, как развитие 

учреждений здравоохранения 

(включая наличие специалистов и 

оборудования, предоставление ка-

чественных медицинских услуг), 

ремонт и эксплуатация дорог, со-

держание муниципального жилищ-

ного фонда, обеспеченность имуще-

ством, организация благоустройства 

и озеленения территории, организа-

ция сбора и вывоза мусора и быто-

вых отходов и т. п. Эти проблемы 

обострены и в случае городов феде-

рального значения. 

После присоединения Крыма к 

России в нашей стране к двум го-

родам федерального значения (ме-

гаполисы Москва и Санкт-

Петербург) присоединился Сева-

стополь с таким же статусом. Заме-

тим, что это было сделано даже не-

смотря на то, что по численности 

постоянного населения, Севасто-

поль попадал в лучшем случае в 

категорию городов – региональных 

столиц [Численность постоянного 

… , 2020; Оценка численности … , 

2020]. Причина такого решения со-

стояла в присутствии на террито-

рии города Черноморского флота и 

всей инфраструктуры, связанной с 

его обеспечением и функциониро-

ванием. По сравнению с особенно-

стями организации местного само-

управления в Санкт-Петербурге и 

Москве эта специфика нашла свое 

отражение и в своеобразии местно-

го самоуправления в Севастополе 

[Закон Санкт-Петербурга … , 2020; 

Закон г. Москвы … , 2019; Органы 

местного … , 2020; Закон города 

Севастополя … , 2018]. 

Еще в 2001 году Московский го-

родской суд определил противоре-

чие федеральному законодательству 

тех положений Устава города Моск-

вы, которыми устанавливался двой-

ной статус представительного и ис-

полнительного органов власти как 

органов городского (местного) са-

моуправления и как органов госу-

дарственной власти субъекта Феде-

рации.  Верховный суд РФ подтвер-

дил этот вывод. В работе Гриценко 

«Организация публичной власти в 

городах федерального  значения: в 

поиске оптимальной модели отме-

чено» – «Верховный Суд определил, 

что “общегородских органов 

местного самоуправления в 
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Москве не существует” , а значит, 

Москва, будучи городом федераль-

ного значения – субъектом РФ, не 

может быть одновременно муници-

пальным образованием. Впредь до 

приведения московского законода-

тельства в соответствие с федераль-

ным Суд признал представительные 

и исполнительные органы власти 

районов органами местного само-

управления города Москвы. Ука-

занный подход к соотношению гос-

ударственной власти и местного 

самоуправления в городах феде-

рального значения подтверждается 

и в правовых позициях Конституци-

онного Суда РФ, изложенных в ряде 

его решений» [Гриценко, 2007, 

с. 29].  В связи с этим для Москвы, 

Санкт-Петербурга и Севастополя 

возникают различные противоречия 

[Гриценко, 2007; Бунецкий, 2018; 

Знаменщиков, 2019].  

Перечень наиболее острых про-

блем жизнедеятельности муници-

пальных округов г. Севастополя, 

полученных в ходе опросов, вклю-

чает: нехватку средств на развитие 

благоустройства, неэффективное 

использование средств – 54,5 % 

респондентов от всех четырех 

групп, недостаточно обустроенную 

инфраструктуру для нормальной 

жизни людей – 53,5 %, дефицит 

профессиональных кадров муници-

пальной власти – 51 % и сокраще-

ние местного работоспособного 

населения – 44 %. Отвечая на во-

прос – «Работу каких объектов ин-

фраструктуры МО надо улучшить в 

первую очередь?»  – 75 % респон-

дентов назвали поликлиники, 

54 % – бесплатные туалеты, 

46,5 % –  дороги и тротуары, 

46,5 % – уличное освещение, 

43 % – водоснабжение и водоотве-

дение, 33 % – общественные про-

странства, 33 % – школы, 27,5 % – 

общественный транспорт.  

Выводы и рекомендации 
В ходе опроса 2020 года респон-

дентов просили ответить на такой 

вопрос: «Решив заняться улучше-

нием положения дел в МО, я бы 

первым делом сделал(а) следую-

щее: «Их просили самостоятельно 

сформулировать ответ. Интересно, 

что предложения сделали 90 % ре-

спондентов.  Наиболее значимые из 

них касались необходимости стра-

тегического изменения в расшире-

нии полномочий органов власти, 

решения имущественных проблем 

муниципальных округов, усиления 

их финансовой обеспеченности, 

наделения органов местного само-

управления Севастополя правом 

самостоятельно принимать реше-

ния по вопросам благоустройства, 

земли, налогов как во многих му-

ниципальных образований РФ.  

Один из интервьюированных 

сформулировал так: «Нужно ре-

шить 3 важных вопроса: 1. Соб-

ственность МО. 2. Собственный 

полноценный бюджет. 3. Финанси-

рование полномочий». Ряд респон-

дентов считают важным «Оптимизи-

ровать структуру управления МО».   

Опираясь на результаты индекс-

ных оценок и проведенных опро-

сов, можно сформулировать ряд 
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рекомендаций в отношении улуч-

шения работы институтов и меха-

низмов МПП: в первую очередь 

следует обратить внимание на упо-

рядочение деятельности институ-

тов и механизмов МПП, которые 

получили низкие оценки – учре-

ждения здравоохранения, институ-

ты защиты частной и муниципаль-

ной собственности, работу СМИ и 

интернета по освещению проблем 

МО и деятельность органов муни-

ципальной власти. Учитывая то, 

что с 1 января 2021 года вступил в 

силу федеральный закон о развитии 

инициативного бюджетирования, 

которое уже показало свою дей-

ственность и эффективность на му-

ниципальном уровне в десятках 

регионах России, целесообразно 

провести апробацию этого меха-

низма гражданского участия в ряде 

муниципальных округов Севасто-

поля [Федеральный закон … , 

2020]. Кроме этого, необходимо 

обратить особое внимание на раз-

работку цифровых форматов обще-

ния органов местного самоуправ-

ления с гражданами. Основы нор-

мативно-правового акта по этому 

поводу разрабатываются Миню-

стом РФ.        

Сложнее обстоит дело с субъек-

тами и акторами МПП. Половина 

из них имеют низкие балльные 

оценки, а также невысокие оценки 

(ниже 0,33) по критерию функцио-

нальности (НКО, бизнес, партии и 

местное самоуправление). Еще 

два – профсоюзы и муниципальные 

депутаты – получили пограничную 

оценку (0,33). Лучше всего оценена 

реализация функций управления 

главами МО (0,4). Развитие субъ-

ектного потенциала потребует це-

ленаправленной программной ра-

боты по повышению квалификации 

субъектов местного самоуправле-

ния, разрешению проблем перерас-

пределения полномочий между го-

сорганами Севастополя и властью 

МО и обеспечения МО финансо-

выми средствами, по передаче соб-

ственности МО. Для устойчивого 

развития НКО-сообщества Сева-

стополя власти и сотрудникам НКО 

целесообразно совместно разрабо-

тать дорожную карту по созданию 

и применению механизмов матери-

альной, имущественной и инфор-

мационной поддержки гражданских 

объединений.   
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