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Аннотация. Современные тенденции концентрации населения в крупных городах и агломераци-
ях приводят к дисбалансу пространственного развития и являются одной из главных угроз на-
циональной безопасности государства. Для малых и средних городов, как локальных центров 
прилегающих территорий, проблемы социально-экономического развития стоят особенно 
остро. В связи с этим выбор путей и направлений повышения эффективности управления дан-
ными населенными пунктами приобретает особую актуальность. Цель работы – поиск и научное 
обоснование новых приоритетов стратегического управления развитием малых и средних горо-
дов с учетом многообразия их типов. В статье рассмотрены взгляды ведущих российских иссле-
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Введение
Для России, как самой большой по площади 

страны мира, проблема развития локальных 
территорий стоит особенно остро. Наличие 
межрегиональной и внутрирегиональной диф-
ференциации оказывает негативное влияние 
как на социально-экономическое, так и на про-
странственное развитие государства. Рыночные 
реформы 1990-х гг. изменили административ-
ные и экономические основы развития боль-
шинства населенных пунктов, особенно сильно 
затронув малые и средние города. Подавляющее 
большинство последних было создано планово 
в период проведения масштабной индустриа-
лизации, в условиях, когда каждый город играл 
определенную роль в экономическом простран-
стве страны и был связан производственными 
цепочками с другими территориями. С пере-
ходом к рынку произошел разрыв устоявшихся 
связей, и большая часть малых и средних горо-
дов так и не смогла полностью адаптироваться 
к новым экономическим условиям. 

В настоящее время категория малых и сред-
них городов по-прежнему остается самой мно-
гочисленной среди городских населенных пун-
ктов. По данным на 1 января 2019 года из 1115 
российских городов 945 (85%) относилось к ка-
тегории малых и средних. В целом по России 
в таких населенных пунктах проживает более  
26,3 млн человек, или почти 18% жителей стра-
ны. За последние 30 лет общая численность  
населения городов выросла более чем на 8%, 

однако эти тенденции затронули лишь круп-
ные города и мегаполисы. Малые и средние го-
рода, напротив, потеряли более 780 тыс. жите-
лей (табл. 1).

Урбанизация – вполне закономерный и не-
отъемлемый этап развития страны, а цетростре-
мительные процессы расселения не являются 
исключительно российской особенностью. 
Вместе с тем многие ученые акцентируют вни-
мание на возможных угрозах, которые несут в 
себе указанные тенденции развития экономи-
ческого пространства [1; 2; 3]. 

Миграционный отток населения из малых 
и средних городов во многом обусловлен 
стремлением людей к более высокому уровню 
и качеству жизни, которые может обеспечить 
крупный город. Однако не все так однознач-
но. В пореформенный период повсеместно в 
малых и средних городах, а также в крупных 
сельских населеннных пунктах шел процесс 
ликвидации значительной части социальных, 
производственно-экономических и градо-
строительных объектов: закрывались филиа-
лы банков, отделения налоговых служб, мало-
комплектные школы, филиалы вузов, было 
сокращено количество районных учреждений 
культуры и здравоохранения. Такая «оптими-
зация» самым негативным образом сказалась 
на качестве жизни населения и повлияла непо-
средственно и на экономическую жизнь рос-
сийской провинции [4].  

дователей на проблему управления малыми и средними городами. На основе анализа научной 
литературы и результатов опроса глав и руководителей администраций малых и средних городов 
Вологодской области выявлены основные факторы, препятствующие построению эффективной 
системы управления. Обоснована целесообразность разработки региональных стратегий разви-
тия малых и средних городов, базирующихся на типологии населенных пунктов по экономи-
ческому профилю и положению в системе расселения. Представлены подходы к определению 
специализации города: на основе сложившейся в настоящее время структуры экономики; на 
основе концепции «умной специализации». Информационной базой исследования послужили 
данные официальной статистики, а также научные труды отечественных и зарубежных ученых 
по рассматриваемой тематике. В работе использовались методы экспертного опроса, моногра-
фический, экономико-статистический, табличные и графические приемы визуализации дан-
ных. Полученные в ходе исследования результаты могут применяться в деятельности органов 
региональной и муниципальной власти при разработке документов стратегического планирова-
ния по управлению развитием малых и средних городов.

Ключевые слова: малые и средние города, стратегия, пространственное развитие, региональная 
политика, типология городов.
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Если принять во внимание всю глубину  
накопившихся в малых и средних городах  
проблем, то вопросы поиска путей для повы-
шения эффективности управления их разви-
тием приобретают особую актуальность. При 
этом при формальной независимости органов 
местного самоуправления на практике оказы-
вается, что проведение каких-либо существен-
ных изменений в малых и средних городах 
без содействия федеральных и региональ-
ных властей становится трудно выполнимой  
задачей. 

В 2019 году была принята Стратегия про-
странственного развития Российской Федера-
ции до 2025 года1, в которой проблема депопу-
ляции городов с численностью населения менее 
100 тыс. человек не оставлена без внимания. 
Во-первых, в документе ставится акцент на 
необходимости повышения устойчивости си-
стемы расселения за счет социально-эконо-
мического развития городов, имеющих статус 
монопрофильных муниципальных образова-
ний, исторических поселений и наукоградов. 
Во-вторых, в качестве одного из направлений 
решения проблем пространственного развития 
предложено развитие малых и средних городов 
как межмуниципальных обслуживающих цен-
тров для сельских территорий, обеспечиваю-
щих население и предпринимателей социаль-
ными, информационно-консультационными 
и другими услугами. 

1 Стратегия пространственного развития РФ, ут-
верждена Распоряжением Правительства РФ от 13.02.2019 
№ 207-р «Об утверждении Стратегии пространственного 
развития Российской Федерации на период до 2025 года».

При наличии в Стратегии некоторых,  
безусловно, верных решений нельзя не согла-
ситься с критическими замечаниями ведущих 
российских экономистов в адрес данного доку-
мента. К примеру, по мнению академика РАН  
П.А. Минакира, принятая Стратегия простран-
ственного развития РФ лишь легитимирует пе-
рераспределение ограниченных бюджетных ре-
сурсов в пользу крупнейших городских агломе-
раций, что приводит к еще большему усилению 
пространственной асимметрии [1]. Профессор, 
д.г.н. Н.В. Зубаревич отмечает, что тематике и 
инструментам развития периферийных терри-
торий в документе уделяется крайне мало вни-
мания, в основном же упор делается на то, что 
территории вне агломераций должны разви-
ваться своими силами [2].

Важность и значимость реализации мер го-
сударственной политики по развитию малых и 
средних городов неоднократно отмечались во 
многих трудах современных исследователей-
экономистов. Вместе с тем открытым остает-
ся вопрос, каким образом осуществлять управ-
ление всем существующим многообразием их 
типов. 

Целью работы стали поиск и научное обо-
снование новых приоритетов стратегического 
управления развитием малых и средних горо-
дов с учетом наличия большого многообразия 
их типов.

Достижение поставленной цели предпола-
гает решение следующих задач:

1. Изучение теоретико-методологических 
подходов к управлению развитием малых и 
средних городов.

Таблица 1. Численность населения России в 1989 и 2019 гг.

Показатель 1989 г. 2019 г.
Темп прироста

ед., тыс. чел. %, п. п.
Общая численность населения, тыс. чел. 147400,5 146780,7 -619,8 99,6
Общее количество городов, ед. 1037 1115 78 107,5
Численность населения, проживающего в городах, 
тыс. чел.

94450,0 102311,3 7861,3 108,3

Доля населения, проживающего в городах, % 64,1 69,7 - 5,6
Количество малых и средних городов, ед. 872 945 73 108,4
Численность населения, проживающего в малых и 
средних городах, тыс. чел.

27089,0 26300,2 -788,8 97,1

Доля населения, проживающего в малых и средних 
городах, в общей численности населения страны, %

18,4 17,9 - -0,5

Источник: составлено авторами по данным Росстата.
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2. Выявление факторов, препятствующих 
построению эффективной системы управле-
ния развитием малых и средних городов, в том 
числе на региональном уровне.

3. Поиск подходов к выбору перспектив-
ных направлений дальнейшего развития раз-
личных типов малых и средних городов, в том 
числе с учетом их экономической специали-
зации. 

Теоретические аспекты исследования
В последние годы наблюдается повышен-

ный интерес к исследованию особенностей и 
проблем развития малых и средних городов со 
стороны российского научного сообщества. В 
коллективной монографии [5] рассматриваются 
проблемы социально-экономического развития 
данных населенных пунктов, анализируются 
причины их возникновения. Исследователями 
отмечается наличие большого многообразия 
малых и средних городов, при этом приводят-
ся конкретные примеры комплексного разви-
тия различных типов населенных пунктов, от-
личающихся по географическому положению и 
экономической ситуации.

Вопросы развития малых городов в соци-
альном пространстве являются темой мно-
жества исследований Федерального научно- 
исследовательского социологического центра 
РАН (ФНИСЦ РАН) [4]. Проблемы этих насе-
ленных пунктов анализируются посредством 
применения инструментов социального мо-
делирования пространственного развития на 
примере конкретных, типичных для России го-
родов, которые выделяются по критериям их 
актуального социально-экономического поло-
жения, макрорегиональной и отраслевой при-
надлежности.

Малые и средние города выступают объек-
том изучения не только экономистов и социо-
логов, но и исследователей такой смежной об-
ласти, как экономическая география. К 
примеру, в работе [6] приведены результаты 
комплексного социально-экономико-геогра-
фического исследования всех средних городов 
нестоличных регионов Центральной России. 
Особого внимания заслуживают предложенные 
автором методические приемы изучения эконо-
мико-географического и социально-экономи-
ческого положения населенных пунктов, а так-
же методика выявления межрайонных функций 
средних городов. 

Обращаясь к зарубежному опыту, необходи-
мо обратить внимание на то, что одним из веду-
щих направлений исследований является изу-
чение проблем данных населенных пунктов в 
контексте устойчивого развития территорий 
[7; 8; 9]. Эта концепция подразумевает сбалан-
сированное развитие малых и средних городов 
в трех сферах: экономической, социальной и 
экологической. Достаточно популярной темой 
исследований выступают вопросы взаимодей-
ствия малых и средних городов и сельских тер-
риторий [10; 11].

Достаточно большое количество зарубеж-
ных работ посвящено проблемам так называе-
мых «сжимающихся городов» («shrinking city») 
[12; 13], к которым относятся, в том числе, не-
которые малые и средние города. Исследова-
ния по данной тематике получили достаточную 
популярность, особенно в США и Германии.  
В России это направление еще не так распро-
странено, однако широко представлены ра-
боты, посвященные исследованию городов с 
моноотраслевой экономикой [14; 15], где на-
блюдается стремительное сокращение числен-
ности населения, главным образом характерное 
для российских северных территорий. 

Вопросы управления развитием малых и 
средних городов (в том числе стратегического) 
также являются одной из актуальных тем совре-
менных отечественных и зарубежных иссле-
дований. К примеру, в работах Е.М. Бухваль-
да и О.Н. Валентик [16], М.С. Оборина и  
М.Ю. Шерешевой [17], В.В. Дидык [18],  
Н.А. Лебедевой и В.О. Русецкой [19] анали-
зируются различные инструменты и методы 
стратегического планирования в малых и сред-
них городах. При всем многообразии существу-
ющих подходов нельзя не отметить то, что в 
большинстве работ так или иначе затрагивается 
вопрос о необходимости проведения типологии 
данных населенных пунктов. Обусловлено это 
в первую очередь тем, что применить какой-то 
один вариант стратегического управления всем 
многообразием малых и средних российских 
городов на практике невозможно. 

В работах зарубежных авторов акцент ста-
вится и на стратегическом планировании, од-
нако главной их отличительной особенностью 
является как раз высокий уровень практиче-
ской ориентированности. В частности, в стра-
нах Евросоюза можно наблюдать очень тесное 



60 Том 14, № 1, 2021       Экономические и социальные перемены: факты, тенденции, прогноз

Стратегические приоритеты развития малых и средних городов

взаимодействие исследователей и органов ре-
гиональной и муниципальной власти как при 
разработке программ городского развития, так 
и при пространственном планировании терри-
тории [20; 21]. 

Работы российских ученых в последние 
годы также приобретают более практичес - 
кую направленность. К примеру, в МЦСЭИ  
«Леонтьевский центр» была разработана бро-
шюра по стратегическому планированию в ма-
лых городах, которая содержит практические 
рекомендации для органов местного само-
управления [22].  

Таким образом, анализ современных работ 
по вопросам развития малых и средних городов 
подтверждает актуальность выбранной темати-
ки исследования. Проблема поиска эффектив-
ных подходов к управлению, которые, с одной 
стороны, могли бы быть применимы к широ-
кому спектру муниципальных образований, а с 
другой стороны, учитывали бы особенности и 
специфику населенных пунктов различных ти-
пов, остается открытой.

Материалы и методы
Методологическую основу проведенного 

исследования составили труды ведущих рос-
сийских экономистов в области изучения со-
временных подходов, методов, механизмов и 
инструментов управления развитием малых и 
средних городов. Также применялись методы 
синтеза и обобщения, экспертных оценок, мо-
нографический, статистический, ретроспек-
тивный, качественной и количественной об-
работки данных.

Как источники информации были исполь-
зованы официальные данные Росстата, База 
данных показателей муниципальных образова-
ний, сведения, содержащиеся на официаль-
ных сайтах органов государственной и муни-
ципальной власти. Также в информационную 
базу работы входят результаты опроса глав и ру-
ководителей администраций всех малых горо-
дов Вологодской области, проведенного в мае 
2020 года. Его цель – изучение мнения пред-
ставителей органов местного самоуправления 
о перспективах развития населенных пунктов, 
а также выявление основных проблем в сфере 
управления. В анкетировании приняли участие 
12 из 13 руководителей малых городов региона, 
что говорит о достаточно хорошем уровне ре-
презентативности полученных данных. 

Основные результаты исследования
В настоящее время основой управления ма-

лыми и средними городами выступает система 
местного самоуправления (МСУ), которая 
представляет собой нижний уровень власти в 
стране и является формой самоорганизации и 
участия граждан в управлении развитием ло-
кальных территорий. Россия прошла доста-
точно трудный путь становления и развития 
местного самоуправления, при этом наиболее 
существенные изменения произошли в пост-
советский период. 

С 1 января 2009 года2 в полной мере начал 
действовать 131-ФЗ3, который сформировал 
двухуровневую систему муниципального управ-
ления с разграничением финансовых и эконо-
мических полномочий между муниципальными 
районами и входящими в их состав городскими 
и сельскими поселениями. Подавляющее боль-
шинство малых и средних городов в настоящее 
время с законодательной точки зрения отно-
сится к городским поселениям. К примеру, в 
Северо-Западном федеральном округе лишь ⅓ 
малых и средних городов (44 из 136) имеет ста-
тус городских округов. Отличие между этими 
двумя категориями заключается в том, что, во-
первых, город, претендующий на статус город-
ского округа, выходит из состава муниципаль-
ного района, а во-вторых, городской округ, как 
новое муниципальное образование, приобрета-
ет право осуществлять отдельные государствен-
ные полномочия. 

Профессор, д.э.н. Е.М. Бухвальд отмечает, 
что данный фактор в значительной степени 
влияет на инвестиционную привлекательность 
малых и средних городов, имеющих статус го-
родских поселений, «поскольку любой ин-
вестор осознает всю меру неформальной за-
висимости муниципальной власти городских 
поселений от власти районной в рамках обя-
зательной для районов двухуровневой модели 
местного самоуправления» [23]. 

Высокий уровень дотационности городских 
бюджетов является одним из главных препят-
ствий для выхода малых и средних городов на 
путь саморазвития [4; 5; 16; 22; 24]. В суще-
ствующих условиях малые и средние города 

2 В ряде регионов с 1 января 2006 года.
3 Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» (далее – 131-ФЗ).
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просто не могут рассматриваться в качестве 
полноправных субъектов хозяйствования и эко-
номической деятельности. Необходимо отме-
тить, что данная проблема возникла не сегодня, 
и реформа местного самоуправления как раз 
должна была преломить сложившуюся ситуа-
цию. Однако в настоящее время говорить о не-
зависимости и финансовой самостоятельности 
малых и средних городов, к сожалению, не при-
ходится. По большому счету, цель формирова-
ния самодостаточного и независимого уровня 
власти – местного самоуправления – полно-
стью так не была и достигнута. 

Актуальность уканных проблем подтверж-
дают и результаты проведенного опроса глав и 
руководителей администраций малых городов 
Вологодской области. Подавляющее большин-
ство опрошенных (более 90% респондентов) в 

качестве основного фактора, препятствующего 
эффективному управлению развитием города, 
отметили проблему дефицита собственных ис-
точников доходов бюджета (табл. 2). Помимо 
этого, ⅔ представителей органов местного са-
моуправления считают недостаточными объ-
емы оказываемой со стороны органов регио-
нальной власти финансовой поддержки.  

Действительно, анализ бюджетов малых го-
родов Вологодской области за 2018 год свиде-
тельствует о том, что только в трех городских 
поселениях из 13 (г. Грязовец, г. Бабаево и  
г. Никольск) более ¾ доходной части бюджета 
составляют собственные налоговые и ненало-
говые поступления (табл. 3). Лишь в бюджете 
одного муниципального образования (г. Грязо-
вец) величина покрытия расходов собственны-
ми доходами превышала 90%. 

Таблица 2. Факторы, препятствующие эффективному управлению 
развитием малых и средних городов, % от числа опрошенных

Фактор
Степень значимости

очень 
значимы

в определенной 
степени значимы

не 
важны

Дефицит собственных источников доходов бюджета 91,7 8,3 0,0
Недостаточность финансовой поддержки со стороны региональных властей 66,7 33,3 0,0
Пассивность местного населения 58,3 41,7 0,0
Неукомплектованность органов местного самоуправления 
квалифицированными кадрами

50,0 50,0 0,0

Несогласованность стратегических (программных) документов на 
федеральном, региональном и местном уровне

50,0 33,3 16,7

Зависимость от государственных органов власти 33,3 50,0 16,7
Отсутствие эффективного сотрудничества с органами управления 
муниципальным районом

25,0 58,3 16,7

Гипертрофированный государственный контроль  25,0 50,0 25,0
Источник: составлено авторами на основе опроса глав и руководителей администраций малых городов Вологодской области.

Таблица 3. Местные бюджеты малых городов Вологодской области в 2018 году, тыс. руб.

Городское 
поселение

Доходы, 
всего,  

тыс. руб.

Доля собственных 
(налоговых  

и неналоговых) доходов  
в бюджете, %

Расходы,  
тыс. руб.

Дефицит/
профицит 
бюджета,  
тыс. руб.

Коэффициент 
покрытия расходов 

собственными 
доходами*, %

Грязовецкое 47709 91,1 46320 1389 93,8
г. Бабаево 66788 75,6 59333 7455 85,1
г.  Никольск 30639 79,6 31786 -1147 76,7
г. Великий Устюг 102786 71,4 100129 2657 73,3
г.  Устюжна 31331 65,4 30982 349 66,1
г. Харовск 41247,7 62,5 41038 209,7 62,8
г.  Белозерск 44473 52,4 43377 1096 53,7
г. Кириллов 41561,4 50,6 40553,9 1007,5 51,8
г. Вытегра 62227,1 51,7 62789,4 -562,3 51,3
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Вопросы обеспечения финансовой самосто-
ятельности малых и средних городов и необхо-
димости внесения изменений в действующее на-
логовое законодательство РФ не раз 
выступали темой научных дискуссий. Как от-
мечают исследователи Центра региональной 
социологии и конфликтологии Института со-
циологии ФНИСЦ РАН, «в целях укрепления 
финансовой базы малого города необходимо из-
менить существующую в настоящее время фи-
скальную политику государства с централизации 
финансовых ресурсов в федеральном бюджете 
на политику, стимулирующую органы местного 
самоуправления к наращиванию собственной 
доходной базы» [4]. В работе [25] акцентирует-
ся внимание на важности принципа дифферен-
циального укрепления доходной базы местных 
бюджетов, который учитывает особенности, тен-
денции и исторические традиции хозяйствова-
ния различных типов локальных территорий. К 
примеру, применительно к малым и средним го-
родам, где имеется богатая имущественная база, 
целесообразно закрепление за органами мест-
ного самоуправления имущественных налогов. 

Среди наиболее значимых факторов, пре-
пятствующих построению эффективной систе-
мы управления, по мнению глав и руководите-
лей администраций малых городов Вологодской 
области, также следует выделить пассивность 
местного населения и недостаток в органах му-
ниципальной власти квалифицированных ка-
дров. Половина опрошенных представителей 
органов местного самоуправления малых го-
родов региона обратили внимание на пробле-
му несогласованности стратегических и про-
граммных документов на государственном и 
муниципальном уровнях, причиной чего за-
частую становится недостаточная коммуника-
ция с органами региональной власти. Актуаль-

ность выявленных проблем подтверждается и 
исследованиями Центра региональной социо-
логии и конфликтологии Института социоло-
гии ФНИСЦ РАН, основу которых составили 
результаты экспертного опроса, проведенного 
в 16 малых городах России [26]. В сложивших-
ся социально-экономических условиях идея пе-
рехода малых и средних городов на путь само-
развития без помощи органов государственной 
власти выглядит труднореализуемой. 

В России на федеральном уровне не принят 
документ комплексного социально-экономи-
ческого развития малых и средних городов на 
долгосрочную перспективу. Вместе с тем сле-
дует отметить, что ранее со стороны органов 
государственной власти попытки разработки 
и реализации подобного рода стратегических 
документов неоднократно предпринимались4, 
однако их сложно назвать успешными. Отсут-
ствие долгосрочного видения будущего малых 
и средних городов, концентрация внимания 
лишь на решении текущих вопросов не позво-
ляют определить перспективные направления 
развития данных населенных пунктов и как 
следствие – подобрать наиболее действенные 
управленческие инструменты и методы.

4 В 1996 году была принята «Федеральная комплекс-
ная программа развития малых и средних городов Рос-
сийской Федерации в условиях экономической рефор-
мы» (Постановление Правительства РФ от 28 июня 1996 г. 
№ 762). В 2013 г. велась разработка программы «Социаль-
но-экономического развития малых городов Российской 
Федерации на период 2015–2020 годов», которая должна 
была стать частью государственной программы «Регио-
нальная политика и федеративные отношения» сроком 
до 2020 года (Постановление Правительства РФ от 15 
апреля 2014 г. № 307) . В итоговый вариант госпрограммы 
вопросы развития и поддержки малых городов не были 
включены, а после ликвидации Министерства регио-
нального развития России в сентябре 2014 г. она и вовсе 
была прекращена.

Городское 
поселение

Доходы, 
всего,  

тыс. руб.

Доля собственных 
(налоговых  

и неналоговых) доходов  
в бюджете, %

Расходы,  
тыс. руб.

Дефицит/
профицит 
бюджета,  
тыс. руб.

Коэффициент 
покрытия расходов 

собственными 
доходами*, %

г. Тотьма 49963,4 47,5 46466,2 3497,2 51,1
г. Сокол 211867 42,2 204550 7317 43,7
г. Красавино 34493 39,5 34475 18 39,5
г. Кадников 44040,9 31,6 43914,8 126,1 31,7
* Доля собственных доходов, покрывающих расходы бюджета.
Источник: составлено авторами по данным Росстата.

Окончание таблицы 3



63Экономические и социальные перемены: факты, тенденции, прогноз       Том 14, № 1, 2020

Ускова Т.В., Секушина И.А.ПРОБЛЕМЫ  УПРАВЛЕНИЯ  В  ТЕРРИТОРИАЛЬНЫХ  СИСТЕМАХ

 Также о невысоком уровне эффективности 
реализуемой государственной и региональной 
политики в отношении малых и средних горо-
дов в некоторой степени позволяют судить ре-
зультаты опросов глав органов местного само-
управления, которые свидетельствуют о том, что 
большинство применяемых инструментов ма-
лоэффективно либо реализуется в недостаточ-
ной степени. К примеру, в Вологодской области 
эффективность большинства действующих в 
малых городах государственных программ  при-
знали менее половины респондентов (табл. 4). 

Наиболее действенным инструментом, по 
мнению ¾ респондентов, выступают програм-
мы по благоустройству и формированию ком-
фортной городской среды. Федеральный проект 

«Формирование комфортной городской среды» 
за последнее время является, пожалуй, одним 
из самых успешных в части благоустройства 
дворовых и общественных территорий насе-
ленных пунктов. С каждым годом растет число 
малых городов – участников проекта, увеличи-
ваются объемы выделяемого финансирования. 
К примеру, в Вологодской области в 2019 году 
из 685,1 млн руб., выделенных на реализацию 
проекта, 68,7 млн руб. было направлено в виде 
дотаций победителям «Всероссийского конкур-
са проектов создания комфортной городской 
среды в малых городах и исторических поселе-
ниях»: 55 млн руб. в г. Вытегру (победитель 2018 
года) и 13,7 млн руб. в г. Тотьму и Устюжну (по-
бедители конкурса 2019 года)5. 

Таблица 4. Реализация инструментов государственной и региональной политики  
по развитию малых городов Вологодской области, % от числа ответивших

Инструменты государственной и региональной 
политики по развитию малых и средних городов

Реализуются

Из них в том числе:

Малоэффективны или 
применяются 

в недостаточной мере
Эффективны

Программы по благоустройству и формированию 
комфортной городской среды 

100,0 25,0 75,0

Программы по жилищному строительству, ЖКХ,  
переселению граждан из аварийного жилья 

100,0 58,3 41,7

Программы по строительству и ремонту автомобиль-
ных дорог местного значения

100,0 58,3 41,7

Программы по повышению квалификации кадров  
органов местного самоуправления

91,7 66,7 25,0

Программы по развитию сферы туризма 75,0 50,0 25,0

Налоговые льготы, субсидии, кредиты для новых 
предприятий

75,0 75,0 0,0

Инвестиции в развитие инфраструктуры 66,7 41,7 25,0

Консультационная и методическая помощь, распро-
странение лучших практик муниципального управле-
ния из опыта области и других регионов

66,7 41,7 25,0

Программы поддержки малого и среднего предпри-
нимательства

66,7 58,3 8,3

Институты поддержки предпринимательства (Корпо-
рация развития Вологодской области, АНО «Мой биз-
нес», Бизнес-инкубатор)

58,3 50,0 8,3

Формирование производственных кластеров 41,7 25,0 16,7

Государственные инвестиции в производство и сферу 
услуг

41,7 25,0 16,7

Программы развития моногородов 16,7 8,3 8,3

Источник: составлено авторами на основе опроса глав и руководителей администраций малых городов Вологодской области.

5 Официальный портал Правительства Вологодской области. URL: https://vologda-oblast.ru/grazhdanam/zhkh/
gorodskaya_sreda/ (дата обращения 25.01.2021).

https://vologda-oblast.ru/grazhdanam/zhkh/gorodskaya_sreda/
https://vologda-oblast.ru/grazhdanam/zhkh/gorodskaya_sreda/
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Важным направлением развития городской 
экономики является стимулирование развития 
малого и среднего предпринимательства. На 
это указали большинство участников опроса 
(83,3%). ⅔ представителей органов местного 
самоуправления связывают развитие города с 
включением городских предприятий в произ-
водственные цепочки и кластеры (рисунок). Од-
нако, как свидетельствует проведенный опрос, 
инвестиции в производство или сферу услуг 
осуществляются чуть более чем в половине го-
родов. В исследованиях Института региональ-
ной экономики [27, с. 120] также подчеркивает-
ся важность реализации данных мероприятий, 
в особенности для городов с монопрофильной 
экономикой. 

Наряду с выбором направлений дальней-
шего развития малых и средних городов не 
меньшую значимость имеет определение 
управленческих подходов. В данном вопросе 
мнения ведущих исследователей сходятся на 
выборе стратегического планирования как оп-
тимального и эффективного подхода. Переход 
к нему представляет собой не только новую 
ступень «качества» для всей системы государ-

ственного и муниципального управления, но и 
более успешный вариант решения назревших 
проблем пространственного развития терри-
торий [16]. 

Вместе с тем, как показывает практика, не-
смотря на уже заметный эффект, полученный 
рядом муниципальных образований от внедре-
ния инструментов стратегирования в деятель-
ность органов власти, в настоящее время да-
леко не все малые и средние города активно 
используют данный подход. В результате мас-
штабного исследования, проведенного в Меж-
дународном центре социально-экономических 
исследований «Леонтьевский центр» [22], было 
выявлено, что главными сдерживающими фак-
торами выступают недостаток финансовых ре-
сурсов, отсутствие опыта и знаний у органов 
местной власти, а также низкая активность вне-
дрения инструментов стратегического планиро-
вания в малых и средних городах. Последний 
пункт во многом обусловлен тем, что в 172-ФЗ  
«О стратегическом планировании в Российской 
Федерации»6 нет четкого указания на необхо-
димость и обязательность разработки стратеги-
ческих документов на муниципальном уровне.

Распределение ответов глав и руководителей администраций малых городов Вологодской 
области на вопрос «На Ваш взгляд, на чем необходимо делать акцент при выборе 

направлений дальнейшего развития Вашего города?», % от числа ответивших
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6 О стратегическом планировании в Российской Федерации: Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ.
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Результаты опроса глав и руководителей ад-
министраций малых городов Вологодской обла-
сти свидетельствуют о том, что муниципальные 
органы власти понимают и признают значи-
мость стратегического планирования: все без 
исключения респонденты отметили важность и 
необходимость разработки стратегии развития 
малых и средних городов. При этом более по-
ловины участников опроса (58%) считают, что 
это в первую очередь задача региональных орга-
нов управления. Каждый четвертый респондент 
придерживается мнения о том, что указанные 
вопросы находятся в компетенции федераль-
ных властей. Лишь 17% опрошенных отметили 
необходимость принятия стратегии на муници-
пальном уровне.

Идея разработки и внедрения федеральной 
программы или стратегии развития малых и 
средних городов неоднократно озвучивалась в 
работах российских исследователей. Однако 
необходимо принимать во внимание тот факт, 
что для российских территорий характерен вы-
сокий уровень дифференциации. Помимо этого 
малые и средние – самая многочисленная ка-
тегория городов, каждый из которых обладает 
своей индивидуальностью, в связи с чем при 
создании действительно работающей федераль-
ной стратегии или программы нужно учитывать 
специ фику данной категории населенных пун-
ктов. Принципиально важно обращать внима-
ние на экономико-географические особенно-
сти региона, в котором они находятся. Все это 
будет сдерживать процесс стратегического пла-
нирования. Следовательно, разработка стра-
тегий на региональном уровне представляется 
более эффективным инструментом управления 
развитием малых и средних городов.

Ввиду высокой внутрирегиональной диф-
ференциации также целесообразно определять 
приоритеты развития населенных пунктов в за-
висимости от их типа, который устанавливается 
в соответствии с положением города в системе 
расселения и его экономическим профилем. 
Выбор данных критериев обусловлен тем, что 
они характеризуются высокой степенью устой-
чивости и позволяют выявить потенциальные 
точки роста городской экономики, определить 
перспективные направления развития города 
как составной части экономического простран-
ства страны.

Главным принципом отнесения города к 
тому или иному типу в зависимости от поло-
жения в системе расселения является его вхож-
дение в состав уже существующих или потенци-
альных городских агломераций, в соответствии 
с этим устанавливаются и направления его 
дальнейшего развития. Для малых и средних 
городов, входящих в состав агломераций, од-
ним из главных стратегических приоритетов 
должно стать укрепление социально-эконо-
мических связей с другими населенными пун-
ктами, также входящими в ее состав. Перенос 
части промышленных предприятий, располо-
женных в крупных городах, или создание их 
подразделений в малых и средних городах бу-
дет способствовать расширению рынка труда и 
повышению занятости населения. Также малые 
и средние города могут рассматриваться в каче-
стве зон рекреации для населения, проживаю-
щего в крупных городах. 

Приоритетами развития малых и средних 
городов, расположенных вне городских агло-
мераций, может являться межмуниципальное 
взаимодействие с прилегающими сельскими 
территориями. Причем акцент важно делать не 
только на стимулировании агропромышленно-
го комплекса, традиционно характерного для 
сельской местности, но и на развитии несель-
скохозяйственных отраслей [28].

Если в части определения положения города 
в системе расселения принцип отнесения насе-
ленного пункта к тому или иному типу прозра-
чен и понятен, то при обосновании экономиче-
ского профиля все не так однозначно. На наш 
взгляд, возможно два основных варианта ре-
шения указанной задачи: во-первых, развитие 
уже существующих и имеющих наибольший 
потенциал отраслей экономической специа-
лизации города; во-вторых, выбор и развитие 
новых приоритетных направлений городской 
экономики. Однако на практике реализация и 
того, и другого варианта имеет ряд особенно-
стей и сложностей, которые необходимо при-
нимать во внимание. 

При выборе первого варианта главным во-
просом становится способ определения специ-
ализации города. В данном случае основным 
источником информации являются стати-
стические данные об объемах отгруженной 
продукции и среднесписочной численности  
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работников организаций. При этом для малых и 
средних городов показатели, характеризующие 
структуру занятости в разрезе разделов ОКВЭД, 
обладают большей полнотой и доступностью [29]. 
Дополнительными источниками информации 
при отнесении города к тому или иному типу 
служат сведения официальных сайтов муници-
пальных образований, а также мнения эксперт-
ного сообщества.

На основании данной методики нами было 
выделено семь различных типов городов в  
зависимости от их экономического профиля:

 – аграрные и лесопромышленные;
 – добывающие (сырьевые);
 – индустриальные;
 – транспортные;
 – туристические;
 – неспециализированные;
 – диверсифицированные [29].

На примере регионов Европейского Севера 
России нами проведена апробация типологиза-
ции малых и средних городов по двум критери-
ям: положение населенного пункта в системе 
расселения и экономический профиль города, 
выявленный на основе существующей специ-
ализации (табл. 5). 

Представленный вариант определения  
экономического профиля города, безусловно,  
позволяет выявить на основе сложившейся 
структуры экономики наиболее развитые от-
расли специализации. Вместе с тем его главный 
недостаток заключается в том, что он не учи-
тывает новые, потенциально перспективные 

направления развития. По факту мы получаем 
только ретроспективное видение специализа-
ций малых и средних городов. Ориентируясь 
лишь на прошлое, нельзя исключить вероят-
ность, что сложившаяся структура экономики 
городов может стать тормозом для их дальней-
шего развития. Вливание финансовых средств 
в уже устаревшие в некоторых случаях отрасли 
экономики приведет лишь к бессмысленному 
распылению бюджета.

Однако использование данного способа 
определения перспективных отраслей специ-
ализации будет иметь смысл, если использовать 
инновационный подход к их развитию. К при-
меру, для аграрных малых и средних городов 
одним из направлений может стать выделение 
субсидий на модернизацию предприятий АПК, 
в том числе  на внедрение цифровых техноло-
гий, искусственного интеллекта и искусствен-
ных нейронных сетей [30]. Для малых и средних 
городов добывающего типа, экономика кото-
рых основана на разработке природных место-
рождений, сырьевой фактор играет ключевую 
роль. Наличие ресурсной базы, с одной сто-
роны, является стимулом для их развития, а с 
другой стороны – несет в себе  большие риски. 
Ситуация, когда сырье перестает быть востре-
бованным, для города становится серьезной 
проблемой. Подобные примеры можно было 
наблюдать как во времена Российской импе-
рии, так и в постсоветский период. К примеру, 
г. Олонец и г. Устюжна в XVI–XVII вв. явля-
лись крупными промышленными центрами  

Таблица 5. Распределение малых и средних городов регионов 
Европейского Севера России в зависимости от типа города

Специализация города
Место города в системе расселения

Города,  
входящие в агломерацию

Города – локальные центры  
прилегающих территорий

Аграрные и 
лесопромышленные

Кадников, Грязовец Вельск, Онега, Шенкурск

Добывающие (сырьевые) Оленегорск Ковдор, Воркута, Инта, Вуктыл, Костомукша
Индустриальные Сокол, Коряжма, Новодвинск,  

Полярные Зори, Мончегорск, Кондопога
Заполярный, Печора, Сегежа,  

Медвежьегорск, Кемь
Транспортные Котлас Бабаево, Няндома, Мезень, Микунь
Туристические – Великий Устюг, Тотьма, Кириллов, Устюжна, 

Каргополь, Сольвычегодск
Неспециализированные Кола, Гаджиево, Полярный, 

Снежногорск, Североморск
Никольск, Харовск, Красавино, Сортавала, Пудож, 

Олонец, Лахденпохья, Мирный, Островной, Заозерск
Диверсифицированные Апатиты, Кировск, Ухта, Сосногорск Белозерск, Вытегра, Нарьян-Мар, Кандалакша, 

Усинск, Емва, Беломорск, Питкяранта, Суоярви
Источник: составлено авторами.
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благодаря добыче болотной железной руды. 
Однако с началом разработки месторождений 
уральских железных руд болотное железо прак-
тически перестало использоваться, как след-
ствие, оба города утратили былое значение. 

Типичным примером подобной ситуации в 
постсоветскую эпоху выступают моногорода 
Республики Коми, специализирующиеся на до-
быче угля  – Воркута и Инта. В настоящее вре-
мя одним из немногочисленных перспектив-
ных вариантов развития добывающей отрасли 
может стать создание новых продуктов на базе 
традиционного сырья. К примеру, в Китае из 
угля производят моторное топливо7. Соответ-
ственно, одним из ключевых направлений эко-
номики добывающих городов должны стать 
инвестиции на внедрение новых технологий 
глубокой переработки сырьевых ресурсов. 

Подобные примеры можно привести и для 
других типов городов, выявленных на основе 
анализа существующей структуры их экономи-
ки. Важно понимать, что при использовании 
данного подхода к определению направлений 
развития малых и средних городов главная за-
дача заключается не только в выборе ключевых 
отраслей специализации, гораздо большее зна-
чение имеет то, как именно их развивать, какие 
технологии и инструменты использовать.

Второй вариант развития экономического 
«ядра» малых и средних городов заключается в 
определении и развитии новых отраслей специ-
ализации. В данном случае главным вопросом 
является то, как именно их выбирать, что долж-
но послужить основой. В зарубежных и россий-
ских исследованиях последних лет наибольший 
интерес вызывает развитие концепции «умной 
специализации» [31–35 и др.]. Как отмечается 
в одной из работ, интерес к умной специали-
зации во многом обусловлен «распространив-
шейся управленческой модой на определенные 
инновационные темы, технологии, проекты с 
опорой на сложившуюся в регионах отрасле-
вую структуру, а не на ее перспективные изме-
нения». Главное отличие «умной» специализа-
ции от традиционной состоит в том, что в ее 
рамках не выбираются отдельные отрасли как 

7 Грачев С. Добыча сильнейших. Как выжить пред-
приятиям угольной промышленности. URL: https://www.
forbes.ru/biznes/352135-dobycha-silneyshih-kak-vyzhit-
predpriyatiyam-ugolnoy-promyshlennosti (дата обращения 
01.02.2021).

точки роста, а определяется набор видов эконо-
мической деятельности во взаимосвязи с реги-
ональными компетенциями [32]. Основой раз-
вития экономики в этом случае будет являться 
«нечеткое, с размытыми границами ядро регио-
нальных научно-технологических знаний и тех-
нологий, вокруг которого группируются другие 
отрасли региональной экономики». Одним из 
преимуществ данной концепции является то, 
что умная специализация может использовать-
ся в разных типах регионов, а не только высо-
котехнологичных.

Вместе с тем, применительно к малым и 
средним городам, внедрение указанного под-
хода имеет ряд сложностей методического ха-
рактера. Актуальной задачей является иден-
тификация для каждого населенного пункта 
видов экономической деятельности, относя-
щихся к его «умной специализации». Основой 
определения ключевых компонентов ее ком-
плексной оценки могут быть уже существую-
щие наработки применительно к региону [36]. 

Дискуссия по полученным результатам и  
выводы

В настоящее время российские малые и 
средние города имеют большое и явно недоо-
цененное значение в пространственном разви-
тии страны и формировании сбалансирован-
ной системы расселения. Переход к рыночным 
отношениям негативным образом сказался на 
развитии данных населенных пунктов. При 
этом реформа местного самоуправления долж-
на была способствовать решению накопивших-
ся проблем, однако, по сути, мало что измени-
ла. Высокий уровень дотационности бюджетов, 
низкий уровень квалификации управленческих 
кадров на местах, зависимость от вышестоящих 
органов власти – по-прежнему актуальны для 
подавляющего большинства малых и средних 
городов.

В сложившейся ситуации полностью возла-
гать решение накопившихся более чем за чет-
верть века проблем на плечи органов мест - 
ного самоуправления и ожидать изменений  
в лучшую сторону, по меньшей мере, неразум-
но и бессмысленно. Тот факт, что подавляю-
щее большинство малых и средних городов без 
оказания федеральной и региональной помощи 
и поддержки не смогут выйти на путь устой-
чивого социально-экономического развития, 
признается не только в научных кругах, но и  

https://www.forbes.ru/biznes/352135-dobycha-silneyshih-kak-vyzhit-predpriyatiyam-ugolnoy-promyshlennosti
https://www.forbes.ru/biznes/352135-dobycha-silneyshih-kak-vyzhit-predpriyatiyam-ugolnoy-promyshlennosti
https://www.forbes.ru/biznes/352135-dobycha-silneyshih-kak-vyzhit-predpriyatiyam-ugolnoy-promyshlennosti
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в органах государственной власти. В данном 
контексте дискуссионным остается вопрос о 
том, кто и каким именно образом должен осу-
ществлять политику по развитию малых и сред-
них городов. Проблема выбора перспективных 
направлений развития отраслей городской эко-
номики также выходит на первый план.

Все более очевидно, что определение эко-
номической специализации муниципальных 
образований на старых, сформированных еще 
в советское время подходах с высокой долей ве-
роятности приведет лишь к пустому расходова-
нию ресурсов и бюджетных средств. Концепция 
«умной специализации» в этом случае выглядит 
достаточно перспективной, однако для полно-
го использования данного подхода в настоя-
щее время имеется ряд ограничений, обуслов-
ленных недостаточной проработанностью как с  
научной, так и практической точки зрения. 

Научная значимость проведенного иссле-
дования заключается в обосновании необхо-
димости разработки новых подходов к управ-

лению развитием малых и средних городов, 
учитывающих большое многообразие их ти-
пов. В основе определения перспективных на-
правлений развития города должны лежать его 
положение в системе расселения, а также эко-
номическая специализация. Выбор приори-
тетных отраслей экономики в свою очередь 
должен строиться либо на текущей структуре 
экономики города с учетом инновационного 
развития, либо на концепции «умной специ-
ализации».

Практическая значимость проведенного ис-
следования состоит в возможности использова-
ния полученных результатов органами феде-
ральной или региональной власти при разра-
ботке приоритетных направлений развития 
малых и средних городов. Задачей следующего 
этапа исследования по данной тематике будет 
являться разработка методического подхода к 
определению «умной» специализации муници-
пальных образований, основанной на балансе 
интересов власти, бизнеса и населения. 
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Uskova T.V., Sekushina I.A.

Strategic Priorities of Small and Medium Towns’ Development

Abstract. The current trends of population concentration in large cities and agglomerations lead to an 
imbalance in spatial development. These trends are among  the main threats to the national security of 
the state. The problems of socio-economic development are particularly acute for small and medium 
towns, as local centers of adjacent territories. In this regard, the choice of ways and directions to improve 
the efficiency of the management of these localities becomes particularly relevant. The purpose of the 
research is to find and scientifically substantiate new priorities of strategic management of the development 
of small and medium towns taking into account the diversity of their types. The article presents the 
views of leading Russian researchers on the problem of managing small and medium towns. Based on 
the scientific literature analysis and survey results of heads of administrations of small and medium 
towns of the Vologda Oblast, the authors identify the main factors that hinder the construction of an 
effective management system. The paper proves the expediency of working out regional strategies for the 
development of small and medium towns, based on the settlements’ typology according to the economic 
profile and position in the urbanized system. The work shows the approaches to the definition of the 
town’s specialization: 1) based on the current economic structure; 2) based on the “smart specialization” 
concept. The information basis of the study is data of official statistics and scientific works of domestic 
and foreign researchers on the studied subject. In the paper, the authors use the methods of expert survey, 
monographic, economic and statistical, tabular and graphical methods of data visualization. The research 
results can be used in the activities of regional and municipal authorities in the working out strategic 
planning documents for managing the development of small and medium towns. 

Key words: small and medium towns; strategy, spatial development, regional policy, towns’ typology. 
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