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ИНСТИТУТ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ СЕГОДНЯ 
(ПО МАТЕРИАЛАМ ОПРОСА ГЛАВ МУНИЦИПАЛЬНЫХ 

ОБРАЗОВАНИЙ ВОЛОГОДСКОЙ ОБЛАСТИ)

Институт местного самоуправления в России находится в процессе постоянного рефор-
мирования. С 1 января 2009 года (в Вологодской области и ряде других субъектов РФ – 
с 1 января 2006 года) на всей территории России вступил в полную силу федеральный 
закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации». Институтом социально-экономического развития территорий РАН 
в 2007 году было начато уникальное для России мониторинговое исследование – анкет-
ный опрос глав муниципальный образований (муниципальных районов, городских окру-
гов, городских и сельских поселений) Вологодской области по исследованию условий, ито-
гов реформирования и проблем функционирования местного самоуправления в регионе. 
В августе 2014 года в Институте социально-экономического развития территорий Рос-
сийской академии наук были получены результаты очередного (восьмого) опроса глав. 
В статье проанализирована динамика оценок главами итогов реформы местного само-
управления, возможностей органов местного самоуправления по управлению соответ-
ствующими сферами муниципального развития, основных факторов (проблем), сдер-
живающих эффективное управление муниципалитетами и др. Также проведен анализ 
оценок в зависимости от уровня социально-экономического развития муниципалитета 
и стажа работы респондента в органах местного самоуправления. Представлены ос-
новные действия, предпринимаемые органами власти Вологодской области в целях раз-
вития муниципалитетов и местного самоуправления в 2012 – 2014 гг., и их обобщенная 
оценка главами. В заключении статьи обобщены изменения, инициированные в данной 
сфере в 2014 году федеральными властями. 
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С момента принятия федерального за-
кона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» 
(далее – 131-ФЗ) и начала муниципальной 
реформы в России, целью которой было 
формирование самостоятельного и наи-
более приближенного к населению уровня 
власти, прошло более 10 лет. Однако, как 
показала практика, органы муниципаль-
ной власти так и не смогли в полном объеме 
приступить к исполнению возложенных на 
них функций в силу ряда финансовых, орга-
низационных, законодательных, кадровых 
и иных проблем и ограничений. 

В 131-ФЗ за 10 лет было внесено бо-
лее 100 изменений, которые приводили 
к постоянному реформированию инсти-
тута местного самоуправления (закре-
плению новых вопросов местного значе-
ния, уточнению и изменению элементов 
системы муниципального управления 
и др.). Поэтому исследование основных 
особенностей и проблем местного само-
управления, форм его организации, меха-
низмов повышения эффективности этого 
института власти является весьма акту-
альным. Эти вопросы находятся в числе 
приоритетных в исследованиях Институ-
та социально-экономического развития 
территорий РАН (ИСЭРТ РАН), который 
ежегодно, начиная с 2007 года, проводит 
анкетный опрос глав муниципальных об-
разований Вологодской области (город-
ских округов, муниципальных районов, 
городских и сельских поселений) с целью 
исследования тенденций, проблем и пер-
спектив функционирования института 
местного самоуправления (далее – МСУ)1. 

1 На вопросы анкеты (30 – 40 вопросов) ежегодно 
отвечают 190 – 210 глав муниципальных образований 
из 283 – 372 (в 2008 – 2013 гг. в Вологодской области 
проходил процесс объединения сельских поселений, 
в результате общее количество муниципальных обра-
зований сократилось на 89), что позволяет обеспечить 
ошибку выборки 4 – 5%. Главы дают оценку по итогам 
прошедшего календарного года: например, в опросе 
2014 года по итогам 2013 года.

В августе 2014 года были подведены 
итоги очередного опроса, причем впервые 
были рассмотрены оценки реформы мест-
ного самоуправления, факторов и возмож-
ностей развития со стороны глав муници-
пальных образований, в том числе и диффе-
ренцированно по муниципальным районам 
с разным уровнем развития – в связи с тем, 
что территории Вологодской области суще-
ственно различаются по уровню и потенци-
алу социально-экономического развития, а 
следовательно, имеют разные возможности 
самостоятельного решения вопросов и про-
блем местного значения. Соответственно, 
в 2014 году проанализированы отдельно 
оценки ситуации главами районов и посе-
лений в среднем по 7 муниципальным райо-
нам с высоким уровнем развития (Шекснин-
ский, Кадуйский, Вологодский, Чагодощен-
ский, Сокольский, Череповецкий, Грязовец-
кий) и 7 районам – с низким (Вашкинский, 
Верховажский, Бабушкинский, Сямженский, 
Вожегодский, Кичменгско-Городецкий, Ни-
кольский). Выделение групп муниципаль-
ных образований проведено по среднему 
за 2000 – 2012 гг. значению интегрального 
показателя уровня социально-экономиче-
ского развития (по методике ИСЭРТ РАН 
[1; 2]). Также проанализированы ответы 
глав в зависимости от их стажа работы в ор-
ганах МСУ: 3 года и менее и более 3 лет.

Результаты проведенного опроса сви-
детельствуют о том, что снижается доля 
глав, которые положительно оценивают 
результаты проводимых изменений, осу-
ществляемых в рамках реформы местно-
го самоуправления: с 57% в 2006 году до 
42% в 2013 году в районах; с 78 до 46% в 
городских и с 64 до 46% – в сельских по-
селениях (табл. 1). Главным образом, это 
можно объяснить тем, что в 2006 – 2007 гг. 
у глав муниципалитетов имелись значи-
тельные позитивные ожидания от про-
водимой реформы, подкрепленные до-
полнительными и повышенными мерами 
государственной поддержки, но спустя 
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5 – 7 лет после начала реформы эти ожи-
дания не оправдались, а цель формиро-
вания самодостаточного, независимого и 
самостоятельного уровня власти не была 
полностью достигнута.

В районах с низким уровнем развития 
на 27 – 28 п. п. выше доля глав районов и 
поселений, положительно оценивающих 
итоги реформы МСУ применительно к 
своему муниципалитету по сравнению 
с территориями с низким уровнем раз-
вития (табл. 2). Одновременно ниже и 
доля глав, отрицательно оценивающих 
итоги реформы. Парадоксальный на пер-
вый взгляд факт объясняется тем, что 
государственная политика по отноше-
нию к муниципалитетам стала носить 
еще более выравнивающий характер: 
отстающие территории подтягивались 
с помощью системы межбюджетных от-
ношений до некоторого уровня, обеспе-
чивающего минимально необходимые 
стандарты и условия жизни населения. 
Вместе с тем развитые территории не-
обходимых стимулов и возможностей 
для саморазвития по итогам реформы не 
получили, а в отдельных случаях произо-
шло даже их снижение.

Следует отметить, что среди глав сель-
ских поселений, имеющих стаж работы в 
органах местной власти более 3 лет, выше 
доля позитивно и негативно оценива-
ющих реформирование МСУ, чем среди 
«новых» глав, так как у первых уже четко 

сформировался опыт и отношение к осо-
бенностям, сложностям и проблемам му-
ниципального управления.

Возможности по решению имеющих-
ся проблем и по управлению развитием 
муниципального образования сокраща-
ются. В своих ответах на это указали по 
итогам 2013 года 26% глав муниципаль-
ных районов, 12% сельских и 25% (что 
в 1,5 раза выше, чем в 2006 году) глав 
городских поселений (табл. 3). Доля 
глав, отмечающих рост возможностей 
управления, также сокращается, а в по-
следние годы преобладают оценки о не-
изменности ситуации.

Во многом это объясняется и уже упо-
минавшимися «растворившимися ожида-
ниями», а также финансовой зависимо-
стью от государственной власти региона, 
ростом числа вопросов местного значения 
без должного на это обеспечения и т. д.

Главы отмечают, что меньше всего они 
могут повлиять на решение проблем без-
работицы и трудоустройства населения 
(58% руководителей городских и 68% 
сельских поселений указали на крайне 
низкие и низкие возможности), обеспе-
чения населения жильем (75 и 62%), фор-
мирования и развития экономической 
базы в муниципальном образовании (36 
и 63% глав поселений и 58% глав райо-
нов), привлечения туристов (75 и 59% 
соответственно), решение проблем в жи-
лищно-коммунальном хозяйстве (в своих 

Таблица 1. Распределение ответов на вопрос «Как Вы оцениваете результаты изменений, 
проводимых в рамках реформы местного самоуправления применительно к Вашему 

муниципальному образованию?»*, % от числа опрошенных

Вариант ответа

Муниципальные образования

муниципальные районы городские поселения сельские поселения

2006 г. 2012 г. 2013 г. 2006 г. 2012 г. 2013 г. 2006 г. 2012 г. 2013 г.

Положительно 57,1 50,0 42,1 77,8 41,6 45,5 63,5 44,2 46,2

Ситуация не изменилась 42,9 27,3 21,1 0,0 41,7 36,4 21,2 25,6 33,8

Отрицательно 0,0 22,7 36,8 22,2 16,7 18,2 15,3 30,2 20,0

*Результаты опроса за предыдущие годы опубликованы, например, в работах: Гутникова Е. А. Местное самоуправление: итоги пятилетнего реформирования // 

Проблемы развития территории. – 2011. – № 3. – C. 31; Социально-экономические проблемы локальных территорий : монография / Т. В. Ускова, Н. В. Ворошилов, 

Е. А. Гутникова, С. А. Кожевников. – Вологда : ИСЭРТ РАН, 2013. – 196 c.

Источник (здесь и в таблицах 2 – 11): База данных мониторинга изучения условий реформирования института местного самоуправления Вологодской области. 

ИСЭРТ РАН, 2007 – 2014 гг.
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ответах на это указали 50% глав город-
ских, 53% – сельских поселений и 32% – 
районных администраций) (табл. 4).

В сельских поселениях районов с низ-
ким уровнем социально-экономического 
развития по 10 из 13 перечисленных в 
таблице 5 направлениям больше глав (на 
3 – 28%) указывают на низкие и крайне 
низкие возможности решения проблем 
муниципалитета. Среди глав со стажем 
работы в органах МСУ менее 3 лет больше 
руководителей, низко оценивающих воз-
можности управления, так как у них пока 
нет необходимого опыта и навыков реше-
ния проблем и вопросов местного значе-
ния при минимуме средств и максимуме 
трудностей.

Главные причины низких возможно-
стей органов местного самоуправления 
и проблемы института местного само-
управления на протяжении всех 8 лет 
опроса глав остаются теми же:

 – недостаточность финансовых ре-
сурсов (дефицит собственных доходных 
источников, недостаточность финансо-
вой поддержки со стороны государства – 

на это указали в своих ответах в 2013 году 
более 61% всех опрошенных глав);

 – пассивность местного населения и 
отсутствие механизмов учета балансов 
бизнеса, власти и населения в процессе 
развития территории;

 – несовершенство законодательства, 
касающегося вопросов функционирова-
ния муниципальной власти, в целом;

 – недостаточно эффективное взаи-
модействие с органами государственной 
власти (бюрократические проволочки, 
отсутствие согласованности программ-
ных документов, направленных на раз-
витие территории, противоречивость си-
стемы разграничения полномочий и др.);

 – неукомплектованность органов мест -
ного самоуправления квалифицирован-
ными кадрами;

 – отсутствие полной и достоверной ин-
формации о муниципалитете (см. табл. 5).

Наиболее существенное влияние на 
развитие муниципалитета, по мнению 
глав, оказывают региональные (так счи-
тают 78% глав муниципальных районов, 
75% – городских и 78% – сельских поселе-

Таблица 2. Сопряжение результатов оценки главами муниципальных образований реформы МСУ 
с уровнем развития района и стажем муниципальной службы респондента в 2013 году, % от числа опрошенных

Вариант ответа

Муниципальные образования

муниципальные районы сельские поселения

в среднем в* н* в среднем в* н* Стаж 1 – 3* Стаж > 3*

Положительно 42,1 40,0 66,7 46,2 32,6 60,9 41,7 48,0

Ситуация не изменилась 21,1 0,0 16,7 33,8 44,2 26,1 44,4 31,0

Отрицательно 36,8 60,0 16,7 20,0 23,3 13,0 13,9 21,0

*Условные обозначения здесь и в последующих таблицах следующие: в – выборка по районам (поселениям, входящим в соответствующий район) с высоким 

уровнем социально-экономического развития, н – по районам с низким уровнем; стаж 1 – 3 – стаж муниципальной службы главы 3 года и менее; стаж >3 – стаж 

муниципальной службы более 3 лет.

Таблица 3. Оценка изменения возможностей для управления социально-экономическим развитием 
муниципального образования, % от числа опрошенных

Вариант ответа

Муниципальные образования

муниципальные районы городские поселения сельские поселения

2006 г. 2012 г. 2013 г. 2006 г. 2012 г. 2013 г. 2006 г. 2012 г. 2013 г.

Да, возможностей для управления

развитием стало больше
25,0 40,9 31,6 58,3 8,3 25,0 45,2 19,2 17,3

Ничего принципиально не изменилось 62,5 40,9 42,1 25,0 58,4 50,0 41,3 68,6 70,7

Нет, возможностей для управления 

развитием стало меньше
12,5 18,2 26,3 16,7 33,3 25,0 8,7 12,2 12,0
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Таблица 4. Сопряжение результатов оценки главами муниципальных образований возможностей 
органов местного самоуправления Вашего муниципального образования по решению проблем 

в следующих сферах в 2013 году, % от числа выбравших варианты ответа «низкие» и «крайне низкие»

Сфера управления

Муниципальные образования

муниципальные районы сельские поселения

в среднем в н в среднем в н Стаж 1 – 3 Стаж > 3

Жилищно-коммунальное хозяйство 31,6 60,0 0,0 52,8 38,1 61,4 52,8 52,5

Обеспечение общественного порядка 15,8 40,0 0,0 21,5 23,8 17,0 18,4 22,5

Безработица и трудоустройство 10,5 0,0 0,0 67,8 51,2 70,2 74,4 64,7

Обеспечение населения жильем 31,6 60,0 0,0 61,5 64,3 40,4 73,7 56,4

Организация отдыха и культуры 5,3 20,0 0,0 11,6 7,3 12,8 16,2 9,8

Формирование экономической базы муниципалитета 57,9 60,0 66,7 63,3 54,8 74,5 75,7 55,9

Повышение уровня социальной активности населения 15,8 0,0 16,7 49,7 44,2 55,3 48,7 48,5

Обеспечение качественного образования 0,0 0,0 0,0 18,4 11,6 23,4 21,1 14,9

Обеспечение социальной защиты населения 5,3 0,0 0,0 12,3 11,9 15,2 16,2 7,9

Обеспечение жителей транспортными услугами 15,8 20,0 16,7 36,0 18,2 46,8 43,6 33,0

Развитие малого бизнеса 10,5 0,0 0,0 52,7 36,6 59,6 52,6 51,0

Повышение туристской привлекательности 10,5 0,0 16,7 58,9 66,7 55,3 59,5 55,4

Охрана окружающей среды 5,3 20,0 0,0 18,9 7,1 31,9 21,1 17,6

Таблица 5. Сопряжение результатов оценки главами муниципальных образований факторов, 
мешающих эффективному управлению развитием муниципалитета в 2013 году, 

% от числа выбравших вариант ответа «очень значимы»

Фактор

Муниципальные образования

муниципальные районы сельские поселения

в среднем в н в среднем в н Стаж 1 – 3 Стаж > 3

Дефицит собственных источников доходов 88,2 75,0 100,0 87,1 88,1 84,8 94,7 84,2

Недостаточность финансовой поддержки со стороны 

государства
61,1 100,0 33,3 79,7 85,4 68,9 81,1 79,4

Пассивность местного населения 60,0 75,0 100,0 64,7 52,4 61,9 77,1 61,3

Несовершенство законодательной и нормативно-право-

вой базы на федеральном и региональном уровнях 
73,7 100,0 66,7 60,0 68,4 45,5 63,9 58,8

Отсутствие баланса интересов населения, бизнеса и 

власти (государственной и муниципальной) в процессе 

развития территории

17,6 0,0 20,0 57,3 57,1 37,2 69,7 52,2

Бюрократические проволочки органов государственной 

власти
31,3 50,0 60,0 56,0 47,1 56,8 59,4 55,8

Зависимость от региональных органов управления 47,1 50,0 40,0 55,0 55,6 45,5 51,4 54,4

Наличие полномочий, не имеющих непосредственного 

отношения к институту местного самоуправления 
61,1 100,0 80,0 50,0 47,2 47,5 48,6 52,2

Отсутствие информации, необходимой для мобилиза-

ции собственных доходов (в т. ч. информации о налого-

плательщиках)

50,0 60,0 25,0 48,9 35,1 41,9 53,1 47,3

Отсутствие согласованности программных документов 73,3 100,0 33,3 43,2 47,2 40,5 35,3 48,2

Ограниченность полномочий в сфере экономического 

развития муниципалитета
46,7 75,0 25,0 36,7 31,4 17,9 38,2 36,0

Неготовность и неумение органов местного самоуправ-

ления отстаивать интересы людей и территорий
20,0 25,0 25,0 33,6 41,2 21,1 34,4 34,9

Неукомплектованность органов местного самоуправле-

ния квалифицированными кадрами, отсутствие управ-

ленческого опыта у муниципальных служащих

23,5 25,0 20,0 30,0 29,7 34,1 34,4 30,4

Отсутствие эффективного сотрудничества с органами го-

сударственной, в первую очередь региональной, власти
6,7 0,0 20,0 29,6 29,4 17,1 37,5 27,3

Недостаточность объектов имущества 20,0 0,0 25,0 28,1 27,5 14,6 22,9 27,2

Отсутствие эффективного сотрудничества с местными 

органами самоуправления районов и других поселений
14,3 0,0 66,7 25,0 17,6 13,2 32,3 21,6
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ний) и федеральные власти (67, 50 и 52% 
соответственно), а также сами жители 
(28%, 42%, 60%) (табл. 6). В 2013 году по 
сравнению с 2012 и 2006 гг. выросла доля 
глав поселений, указывающих на высо-
кую роль непосредственно органов МСУ 
в развитии муниципалитета (55 – 67% 
всех опрошенных глав). Но по-прежнему 
сохраняется парадоксальная ситуация: 
большинство глав не видят реальной 
роли в местном развитии их самих, а так-
же бизнеса, а в определенной степени – и 
населения; по-прежнему сохраняется за-
висимость и «упование» на вышестоящие 
органы власти.

В районах и поселениях с низким уров-
нем развития главы указывают на боль-
шую зависимость непосредственно от 
населения и бизнеса: возможно, они счи-
тают, что большинство мелких проблем 
можно и нужно решать на местах и без 
бюджетных средств. Вместе с тем главы 
сельских поселений с небольшим стажем 
работы (⅔ всех ответивших) указывают 
на высокую роль органов МСУ в развитии 
муниципалитета.

Многие проблемы социально-эконо-
мического развития решаются совмест-
ными усилиями органов власти разных 
уровней. Кроме того, эффективное взаи-
модействие органов местного самоуправ-
ления с органами государственной власти 

региона и целенаправленная политика 
по развитию территорий являются базо-
выми и необходимыми условиями повы-
шения уровня и качества жизни населе-
ния, эффективного исполнения функций 
и полномочий властями.

В 2012 – 2014 гг. в Вологодской обла-
сти региональными властями активи-
зирована деятельность по поиску путей 
развития муниципальных образований, 
укреплению их финансово-экономиче-
ских основ, развитию института местного 
самоуправления. К наиболее значимым и 
давшим определенный эффект действи-
ям региональной политики по развитию 
муниципалитетов в этот период относи-
лись следующие.

1. В целях активизации развития ре-
гиона в целом и муниципальных образо-
ваний в частности в 2012 году в Вологод-
ской области была создана Корпорация 
развития области (далее – Корпорация). 
Взаимодействие по привлечению инве-
стиций в регион осуществляется Корпо-
рацией в основном с районными админи-
страциями, а 83,2% глав сельских посе-
лений указали соответственно на его от-
сутствие. В таблице 7 указаны основные 
формы взаимодействия Корпорации с 
муниципалитетами и ее роль в развитии 
территорий в 2013 году. Так, в 50% рай-
онов (главы которых приняли участие 

Таблица 6. Сопряжение результатов ответов глав муниципальных образований на вопрос 
«Как Вы считаете, от кого в наибольшей степени зависит развитие Вашего муниципального 

образования?» в 2013 году, % от числа опрошенных

Вариант ответа

Муниципальные образования

муниципальные районы сельские поселения
городские

поселения

в среднем в н в среднем в н Стаж 1 – 3 Стаж > 3 в среднем

От органов государственной 

власти региона
77,8 60,0 80,0 78,1 81,8 74,5 84,6 77,7 75,0

От самих жителей 27,8 20,0 60,0 59,6 52,3 70,2 66,7 60,2 41,7

От органов местного 

самоуправления
50,0 60,0 60,0 55,0 43,2 57,4 66,7 52,4 66,7

От федеральных органов власти 66,7 60,0 40,0 51,7 56,8 51,1 59,0 47,6 50,0

От главы муниципального 

образования
55,6 60,0 20,0 42,4 40,9 40,4 33,3 47,6 33,3

От частного бизнеса 16,7 0,0 20,0 19,2 15,9 23,4 15,4 19,4 41,7
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в опросе ИСЭРТ РАН) представителями 
Корпорации осуществлялось обучение 
и/или консультирование работников 
мест ных органов власти, в 44% – осущест-
влялась оценка потенциала, конкуренто-
способности и перспектив развития му-
ниципалитета, в 28% – осуществлялось 
сопровождение реализации инвестицион-
ного проекта, разработанного изначально 
без участия Корпорации, в 22% районов – 
начата реализация инвестиционного про-
екта с участием Корпорации, в 22% опро-
шенных городских поселений найден ин-
вестор, готовый вложить средства в раз-
витие муниципального образования.

Таким образом, можно утверждать, 
что деятельность Корпорации развития 
Вологодской области пока еще не носит 
системный и масштабный характер, и, на 
наш взгляд, необходимо усиление ее дея-
тельности во всех районах области.

2. Создан Координационный совет по 
развитию инвестиционного потенциала 
муниципальных образований области 
(далее – Совет). Основным инструментом 

для реализации задач, определяемых на 
Совете, стал институт инвестиционного 
уполномоченного. Такие уполномочен-
ные проводят анализ и прогнозирова-
ние развития территории конкретного 
муниципального образования, занима-
ются мониторингом и паспортизацией 
инвестиционного потенциала, оказыва-
ют правовую, методическую и практи-
ческую помощь инвесторам в реализа-
ции проектов [6]. В 2012 – 2013 гг. были 
разработаны инвестиционные паспорта, 
инвестиционные и налоговые карты му-
ниципальных районов. Город Красавино 
включен в федеральный перечень моно-
городов, проведено согласование ком-
плексного плана модернизации города 
с целью привлечения средств из феде-
рального бюджета.

3. За каждым городским округом и 
муниципальным районом области закре-
плен куратор от Правительства области в 
целях учета специфики, проблем и опера-
тивного реагирования на ситуацию в му-
ниципалитетах.

Таблица 7. Распределение ответов глав муниципальных образований на вопрос 
«Какую помощь в инвестиционном развитии Вашего муниципального образования оказала 

Корпорация развития Вологодской области в 2013 году», % от числа опрошенных

Направление взаимодействия
Муниципальные образования

муниципальные районы городские поселения сельские поселения

Представителями Корпорации осуществлялось обучение и/или консуль-

тирование представителей местных органов власти в отношении работы 

с инвесторами, взаимодействия с бизнесом

50,0 11,1 8,0

С участием представителей Корпорации осуществлялись оценка потенциала, кон-

курентоспособности и перспектив развития муниципалитета, определение наибо-

лее приоритетных сфер привлечения инвесторов и т. д.

44,4 0,0 2,7

Осуществлялось сопровождение реализации инвестиционного проекта, разрабо-

танного изначально без участия Корпорации
27,8 0,0 2,7

Начата реализация инвестиционного проекта с участием Корпорации (подготов-

лен бизнес-план, выделен земельный участок, разработана документация по 

проекту и прочее) 

22,2 11,1 2,7

Осуществлена разработка инвестиционного проекта с участием Корпорации 16,7 11,1 2,7

Найден инвестор, готовый вложить средства в развитие муниципального образо-

вания (реализация проекта в 2013 году не начата)
16,7 22,2 3,5

Представителями Корпорации реализовывались маркетинговые мероприятия в 

отношении муниципального образования (представление информации о муни-

ципалитете в области и за ее пределами, поиск дополнительных каналов продаж 

продукции предприятий муниципалитета и пр.)

11,1 11,1 2,7

Реализован конкретный инвестиционный проект с участием Корпорации 0,0 0,0 0,9

Взаимодействие с Корпорацией развития Вологодской области не осуществлялось 0,0 44,4 83,2



56 ПРОБЛЕМЫ РАЗВИТИЯ ТЕРРИТОРИИ   •   ВЫП. 1 (75)   •   2015

Устойчивое развитие территорий, отраслей и производственных комплексов

4. Осуществляется ежегодный мо-
ниторинг эффективности деятельности 
органов местного самоуправления в со-
ответствии с Указом Президента Россий-
ской Федерации от 28 апреля 2008 года 
№ 607, и выделяются гранты лучшим му-
ниципалитетам (по итогам 2012 года это 
г. Череповец и Череповецкий, Вологод-
ский, Чагодощенский районы).

5. Реализуется проект «Команда Гу-
бернатора: муниципальный уровень», на-
правленный на повышение квалификации 
и выработку управленческих навыков му-
ниципальных служащих региона. Участни-
ки этого проекта (главы, заместители глав 
муниципальных образований, работники 
органов МСУ) самостоятельно разрабаты-
вали проекты по социально-экономиче-
скому развитию своих территорий, защи-
щали их перед конкурсной комиссией из 
представителей органов государственной 
власти области. Участниками проекта в 
2013 году стали 275 человек из всех му-
ниципальных образований области. Ре-
зультат проекта «Команда Губернатора: 
муниципальный уровень» – разработка и 
реализация проектов, поддержанных на-
селением на сельских сходах и затрагива-
ющих наиболее актуальную для населе-
ния проблематику. В 2013 году на защиту 
представлены 195 проектов, отобрано 46 
победителей, 30 проектов получили гран-
товую поддержку [7]. В мае 2014 года обу-
чение по программе повышения квали-
фикации «Муниципальное управление» 
прошли 84 жителя поселений области. 
Они разработали 64 проекта, публичная 
защита которых прошла в июне – июле 
2014 года. Авторы 29 проектов получат 
гранты на реализацию своих идей [4].

6. Проводится ежегодный конкурс на 
лучшее поселение Вологодской области, 
его победителям (по 5 в каждой из 4 но-
минаций) выделяются гранты на благо-
устройство территорий и укрепление ма-
териальной базы.

7. В части укрепления финансово-
экономических основ муниципальных 
образований региона проводится за-
мена части дотаций на выравнивание 
уровня бюджетной обеспеченности до-
полнительными нормативами отчис-
лений от налога на доходы физических 
лиц. Взамен дотаций муниципальным 
образованиям в 2012 году было пере-
дано более 2,3 млрд рублей налога на 
доходы физических лиц. В результате 
14 муниципальных районов и 49 посе-
лений вышли в 2012 году на бездота-
ционный уровень. В 2013 году взамен 
дотаций муниципальным образовани-
ям было передано более 2,1 млрд руб. 
НДФЛ: 15 муниципальных районов и 47 
поселений вышли на бездотационный 
уровень. В результате мероприятий по 
стимулированию роста доходного по-
тенциала местных бюджетов области 
собственная доходная база местных 
бюджетов в 2013 году превысила уро-
вень докризисного 2008 года на 1321,4 
млн рублей, или на 11,6 % [8].

С 1 января 2014 года с местного на 
региональный уровень переданы полно-
мочия по обеспечению государственных 
гарантий на получение общедоступного 
и бесплатного дошкольного образования.

При Департаменте финансов области 
создана межведомственная рабочая груп-
па, целью которой является поиск всех 
возможных резервов по привлечению до-
ходов в областной и местные бюджеты, а 
также межведомственная рабочая группа 
по сокращению задолженности и легали-
зации заработной платы [8].

8. В целях повышения открытости и 
публичности местной власти введена обя-
занность глав муниципальных районов 
публично отчитываться перед населени-
ем о проделанной за год работе, о перспек-
тивах развития муниципалитетов.

В целях сокращения затрат местных 
органов власти на командировки для 
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участия в совещаниях, проводимых в 
областном центре, организована видео-
конференцсвязь Правительства области 
с администрациями муниципальных об-
разований.

9. В 2012 – 2013 гг. в 5 муниципаль-
ных районах реализован проект по опти-
мизации муниципально-территориаль-
ной структуры области (объединение 
сельских поселений в Кичменгско-Горо-
децком, Никольском, Череповецком, Со-
кольском, Грязовецком и Вытегорском 
районах). Количество поселений в 2013 
году сократилось на 19.

10.  Разработана подпрограмма «Раз-
витие местного самоуправления на тер-
ритории Вологодской области» в рамках 
государственной программы «Экономи-
ческое развитие Вологодской области на 
2014 – 2020 годы».

Результаты опроса ИСЭРТ РАН показы-
вают, что в 2013 году по сравнению с 2009 
годом улучшились оценки главами муни-
ципальных районов действий органов го-
сударственной власти области, предприни-
маемых по отношению к муниципальным 
образованиям: доля негативных оценок 
(варианты ответа «не было оказано ника-
кой помощи» и «помощь была неэффек-
тивной») сократилась на 3 – 9 п. п. Вместе 
с тем позитивные изменения в поддержке 
развития муниципалитетов по-прежнему 
отмечают не более 37% глав (табл. 8).

Обращает на себя внимание тот факт, 
что по итогам 2013 года большинство 
(более 50%) всех опрошенных глав муни-

ципальных образований области оцени-
ли как неэффективные 10 направлений 
деятельности (предлагаемые варианты 
ответа на соответствующий вопрос ан-
кеты) в рамках региональной социально-
экономической политики, проводимой 
Правительством области (табл. 9). 

Вместе с тем в таких сферах, как созда-
ние устойчивых внутрирегиональных ко-
операционных связей, развитие сельско-
го хозяйства, поддержка малого бизнеса, 
развитие туризма, отмечается снижение 
негативных оценок со стороны глав рай-
онов (более чем на 10 п. п.), а среди глав 
поселений – по всем направлениям.

Таким образом, в сложившейся ситу-
ации необходимы корректировка регио-
нальной политики области по отноше-
нию к муниципальным образованиям, ее 
комплексный и согласованный характер. 
Так, по мнению большинства глав в 2013 
году территориальная политика в реги-
оне должна оптимально сочетать в себе 
и выравнивание, и стимулирование раз-
вития муниципальных образований (на 
это указали 68% глав районов, 67% глав 
городских и 41 % – сельских поселений) 
(табл. 10). Вместе с тем около трети глав 
поселений за выравнивающую политику.

Одним из направлений учета мнения 
населения по решению местных про-
блем, налаживания эффективного взаи-
модействия местной власти и населения 
является институт старост («старшие на 
деревне, селе») населенных пунктов. С 1 
января 2014 года в Вологодской области 

Таблица 8. Оценка действий региональных органов власти, направленных на поддержку 
муниципальных образований в … году?, % от числа опрошенных

Вариант ответа

Муниципальные образования

муниципальные районы городские поселения сельские поселения

2009 г. 2012 г. 2013 г. 2009 г. 2012 г. 2013 г. 2009 г. 2012 г. 2013 г.

Не было оказано никакой помощи 3,8 4,5 0,0 18,2 16,7 0,0 12 17,3 13,5

В целом помощь была неэффективной (разработанные мероприятия 

трудноосуществимы и не привели к улучшению ситуации)
19,2 4,5 15,8 27,3 20,5 36,4 21,5 15,1 16,9

Изменения произошли, но они не существенны 38,5 63,6 47,4 27,3 49,5 9,1 36,1 57,0 34,5

Осуществляемые действия привели к улучшению ситуации 23,1 27,4 21,1 18,2 13,3 36,4 12,0 10,6 10,1

Затрудняюсь ответить 15,4 0,0 15,8 9,1 0,0 18,2 18,4 0,0 25,0
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вступил в силу закон от 10 июля 2013 
года № 3121-ОЗ «О старостах населенных 
пунктов Вологодской области». Хотя, как 
показывают результаты опроса глав, от-
ношение к учреждению данного институ-
та пока еще неоднозначное. Так, 51% глав 
сельских поселений и 22% глав районов 
в целом не указывают в своих ответах 
(варианты «скорее нет» и «нет») на воз-
можный позитивный эффект от деятель-
ности старост (табл. 11). А однозначно 
за старост высказались менее 19% всех 
опрошенных глав. Во многом это связано 
с тем, что пока остаются не окончатель-
но урегулированными статус старост и их 
роль в местном развитии, стоит пробле-

ма их финансовой поддержки и налажи-
вания эффективных механизмов взаимо-
действия между властью и населением. 
С отработкой механизма деятельности и 
накоплением опыта, безусловно, их роль, 
значение и эффективность в управлении 
местным развитием будут повышаться.

В заключение следует сказать о пред-
принимаемых на федеральном уровне 
мерах по укреплению финансово-эконо-
мических основ муниципальных образо-
ваний и по развитию института местного 
самоуправления, поскольку без измене-
ния федеральной политики, межбюд-
жетных отношений повышения роли ин-
ститута местного самоуправления, пре-

Таблица 9. Распределение ответов респондентов на вопрос «Как бы Вы оценили эффективность 
действий региональных органов власти, осуществляемых в рамках следующих направлений?», 

% от числа выбравших вариант ответа «неэффективны»

Направление деятельности

Муниципальные образования

муниципальные районы городские поселения сельские поселения

2012 г. 2013 г. 2012 г. 2013 г. 2012 г. 2013 г.

Стимулирование привлечения инвестиций в экономику муниципального образования 59,1 84,2 66,7 77,8 85,3 77,6

Поощрение расширения внутреннего рынка продукции местных производителей 77,3 82,4 66,7 71,4 79,3 67,5

Создание устойчивых внутрирегиональных кооперационных связей 90,9 77,8 75,0 57,1 82,5 75,8

Стимулирование рынка жилья и жилищного строительства 68,2 70,6 33,3 88,9 76,1 75,4

Поддержка сельскохозяйственного производства 81,8 70,6 75,0 83,3 87,0 80,6

Снижение уровня безработицы 36,4 68,4 50,0 66,7 79,3 78,0

Развитие сети автомобильных дорог местного значения 72,7 68,4 75,0 100,0 83,4 63,2

Пересмотр нормативов отчислений от региональных налогов в местные бюджеты 40,9 66,7 41,7 77,8 62,8 62,2

Оптимизация полномочий между региональными и муниципальными органами власти 45,5 61,1 75,0 50,0 69,7 58,7

Стимулирование создания и функционирования малого и среднего бизнеса 77,3 57,9 75,0 50,0 74,4 63,1

Модернизация образования и здравоохранения в области 31,8 44,4 66,7 50,0 68,7 67,2

Закрепление за каждым районом куратора от региональных органов власти 22,7 31,6 33,3 37,5 58,3 37,3

Обеспечение нормативно-правовой поддержки муниципальных органов власти 36,4 29,4 41,7 50,0 44,3 32,5

Развитие внутреннего и въездного туризма в области 45,5 27,8 41,7 57,1 57,8 49,6

Формирование регионального дорожного фонда 22,7 22,2 91,7 37,5 51,5 26,2

Развитие форм и механизмов поддержки и адресной целевой социальной помощи 

отдельным категориям населения
18,2 11,1 58,3 0,0 46,2 30,3

Экспертиза муниципальных нормативно-правовых актов 31,8 5,9 33,3 11,1 27,4 17,5

Таблица 10. Распределение ответов респондентов на вопрос «Как Вы думаете, территориальная 
политика в регионе должна быть направлена на …», % от числа опрошенных

Вид территориальной политики
Муниципальные образования

муниципальные районы городские поселения сельские поселения

Выравнивание социально-экономических условий на всей территории региона 10,5 33,3 37,7

Выявление и первоочередная поддержка узловых точек, полюсов роста (например, 

в соответствии с Программой устойчивого развития сельских территорий)
21,1 0,0 17,2

Оптимальное сочетание выравнивающей и стимулирующей политики 68,4 66,7 41,1

Затрудняюсь ответить 0,0 0,0 4,0
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одоления проблемы значительной диф-
ференциации в потенциале и развитии 
территорий не добиться.

6 ноября 2013 года в городе Суздаль со-
стоялся ежегодный Всероссийский съезд 
муниципальных образований. В резолю-
ции по его итогам было указано на необхо-
димость и целесообразность разработки 
основных направлений дальнейшего раз-
вития местного самоуправления в Россий-
ской Федерации на средне- и долгосроч-
ную перспективу с учетом состоявшегося 
конструктивного диалога и предложений, 
высказанных участниками съезда, а также 
направлено обращение к Президенту РФ 
с просьбой дать поручения соответствую-
щим министерствам и ведомствам по рас-
смотрению и подготовке необходимых ре-
шений по вопросам, озвученным участника-
ми Съезда, а также изложенным в итоговом 
документе. Президентом РФ В.В. Путиным 
в Послании Федеральному Собранию в де-
кабре 2013 года была обозначена необходи-
мость решения данных вопросов [5]. 

В итоге без значительного обществен-
ного обсуждения федеральным законом 
от 27 мая 2014 года был внесен ряд изме-
нений в № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в 
Российской Федерации», которые предус-
матривают следующее:

 – вводятся два новых вида муници-
пальных образований: городской округ 
с внутригородским делением и внутри-

городской район. Критерии для деления 
городских округов с внутригородским 
делением на внутригородские районы 
устанавливаются законами субъекта РФ 
и уставом городского округа с внутри-
городским делением. Преобразование 
обычных городских округов в городские 
округа с внутригородским делением бу-
дет осуществляться по законам соответ-
ствующих субъектов РФ;

 – законом субъектов РФ теперь пря-
мые выборы главы муниципального об-
разования могут быть заменены выбора-
ми главы представительным органом из 
своего состава;

 – с 1 января 2015 года сокращается 
количество вопросов местного значения 
сельских поселений до 13, а в городских 
поселениях их остается 39. Законами 
субъекта Российской Федерации и при-
нятыми в соответствии с ними уставом 
муниципального района и уставами сель-
ских поселений за сельскими поселени-
ями могут закрепляться также вопросы 
местного значения городских поселений;

 – в поселениях половина конкурсной 
комиссии по назначению главы местного 
самоуправления по контракту («сити-ме-
неджер») будет определяться представи-
тельным органом, половина – главой му-
ниципального района (ранее в предыду-
щей версии закона – полностью предста-
вительным органом). В остальных типах 
муниципальных образований: половина – 

Таблица 11. Распределение ответов глав муниципальных образований на вопрос
«Окажет ли, на Ваш взгляд, институт сельских старост позитивное влияние 

на повышение управляемости территориями, повышение эффективности взаимодействия 
органов МСУ и населения?», % от числа опрошенных

Вариант ответа
Муниципальные образования

муниципальные районы городские поселения сельские поселения

Да 16,7 18,2 14,1

Скорее да, чем нет, но только после отработки механизма взаимодействия 

старост с органами местного самоуправления
61,1 63,6 35,2

Скорее нет, так как могут возникнуть разногласия между старостами, насе-

лением и властью по поводу приоритетов, механизмов решения вопросов 

и проблем местного значения

5,6 0,0 26,1

Нет 16,7 18,2 24,6
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представительным органом (ранее две 
трети), половина – высшим должностным 
лицом субъекта РФ (ранее треть – законо-
дательным органом субъекта РФ).

Вместе с тем данные изменения не на-
правлены на улучшение финансово-эконо-
мических условий существования муници-
палитетов и разграничение (урегулирова-
ние) полномочий между уровнями власти. 

Подводя итоги восьмого года реали-
зации 131-ФЗ, можно сказать, что по-
прежнему в функционировании инсти-
тута местного самоуправления в Воло-
годской области имеется множество про-
блем (недостаточность ресурсной базы, 
пассивность местных жителей и др.). Для 

достижения позитивных результатов в 
развитии муниципалитетов, по мнению 
большинства глав муниципальных обра-
зований, требуется более 3 лет (так счи-
тает 83% руководителей муниципальных 
районов, 80% – городских и 88% – сель-
ских поселений).

Меры, инициированные на уровне фе-
дерации, пока не позволят улучшить си-
туацию в муниципальных образованиях, 
поэтому требуются решения на уровне 
субъекта РФ, в том числе в рамках меха-
низма по снижению внутрирегиональной 
дифференциации, развитию и поддержке 
института местного самоуправления и 
местных инициатив.
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Voroshilov N.V. 

LOCAL GOVERNMENT INSTITUTE TODAY 
(ACCORDING TO THE POLL OF HEADS OF MUNICIPAL 

ENTITIES IN THE VOLOGDA OBLAST)

The local government institute in Russia is in the process of constant reforming. Starting January 
1, 2009 (in the Vologda Oblast and in other territorial entities of the RF – starting January 1, 
2006) the Federal Law №131-FZ “On general principles for the organization of local government 
in the Russian Federation” came into full force and effect on the whole territory of Russia. In 
2007 the Institute of Socio-Economic Development of Territories of the RAS started the unique 
monitoring investigation for Russia – the poll of heads of municipal entities (municipal areas, 
urban districts, urban and rural settlements) of the Vologda Oblast on investigating conditions, 
results of reforming and problems concerning the local government performance in the region. In 
August, 2014 the Institute of Socio-Economic Development of Territories of the RAS received the 
results of the latest (eighth) poll of heads. The article presents the analysis of estimates done by the 
heads of municipal entities regarding the results of local government reform , the opportunities 
of local government bodies on administrating the relevant spheres of municipal development, 
the main factors (problems), restraining the effective administration of municipalities, etc. The 
author makes the analysis of estimates according to the level of socio-economic development of 
the municipality and due to the record of work of the respondent in the local government bodies. 
The article describes the main actions taken by the government authorities of the Vologda Oblast 
in order to develop municipalities and local government in 2012 – 2014, and their generalized 
estimate of the heads of municipal entities. In conclusion the author summarizes the changes in 
this sphere initiated by the federal authorities in 2014.

Local government, reform, the Vologda Oblast, municipal entity, municipal area, rural settlement, 
urban settlement, poll. 
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