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МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ В РОССИИ: 
ИТОГИ И ПЕРСПЕКТИВЫ РЕФОРМ

Одним из важнейших демократических институтов является местное самоуправление 
(МСУ), рассматриваемое как форма самоорганизации и участия граждан в управлении 
развитием локальных территорий и представляющее нижний уровень власти в стра-
не. Россия имеет богатый, но зачастую противоречивый опыт становления и развития 
местного самоуправления. Наиболее существенным преобразованиям этот институт 
власти подвергся с принятием федерального закона от 6 октября 2003 года «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», в который 
за 10-летний период было внесено более 100 изменений. Однако, как показывают мно-
гочисленные исследования российских ученых, ряд целей муниципальной реформы так 
и не был достигнут в силу разных причин, лежащих в плоскости нормативно-правово-
го характера, слабости финансово-экономических основ муниципальных образований, 
пока еще невысокой активности населения в осуществлении местного самоуправления. 
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Переход России в 1990-х годах к ры-
ночной экономике сопровождался суще-
ственным снижением роли государства в 
регулировании как экономической дея-
тельности, так и территориального раз-
вития. Ходу реформ сопутствовало усиле-
ние конкуренции территорий за ресурсы 
финансовой поддержки из вышестоящих 
бюджетов, средства инвесторов, размеще-
ние производства, создание рабочих мест 
и прочее. Одновременно с этим проходи-
ло становление публичного управления: 
государственного и муниципального. Ин-
ститут местного самоуправления (МСУ) 
как активный участник экономических и 
социально-политических реформ в стране 
был объектом преобразовательных про-
цессов, прошедших несколько этапов. Од-
нако, несмотря на существенные успехи 
муниципальной реформы, значительное 
число экономических, правовых и инсти-
туциональных проблем местного само-
управления все еще ждет своего решения.

Вопросы оценки реформ и исследова-
ния проблем местного самоуправления в 
России представлены в трудах Р.В. Бабуна, 
В.И. Василева, О.Б. Глезер, В.Г. Игнатова, 
В.И. Клисторина, В.Н. Лексина, Э. Марк-
варта, А.С. Маршалловой, А.С. Новоселова, 

Р.В. Петухова, Т.В. Сумской, В.Е. Чиркина, 
А.Н. Швецова, Е.С. Шоминой, Е.С. Шугри-
ной и других. Авторами анализируются 
проблемы нормативно-правового обеспе-
чения института местного самоуправле-
ния, развития финансово-экономических 
основ муниципальных образований, уча-
стия населения в осуществлении власти 
на местах, предлагаются пути и инстру-
менты их решения. 

Исследования тенденций и особенно-
стей развития института МСУ в регионах 
России проводятся Общероссийским кон-
грессом муниципальных образований, 
Всероссийским советом местного само-
управления, ассоциациями (советами) му-
ниципальных образований субъектов РФ, 
межрегиональными ассоциациями муни-
ципальных образований. Однако в боль-
шинстве случаев такие исследования 
носят разовый характер, направлены на 
рассмотрение отдельных, весьма узких во-
просов. Задача адекватной оценки итогов 
проводимых реформ, полученной непо-
средственно от глав муниципальных об-
разований, остается нерешенной. Именно 
этому и посвящена данная статья.

Оценивая ход преобразований в сфере 
организации местного самоуправления 

В связи с этим крайне актуальны анализ и оценка итогов проведенных реформ, выясне-
ние причин существующих проблем, определение перспектив развития МСУ, что и явилось 
целью исследования. В данной статье эти вопросы рассматриваются с позиции глав му-
ниципальных образований, которая основывается на мониторинге изучения условий МСУ 
в Вологодской области, проводимом Институтом социально-экономического развития 
территорий РАН с 2007 года в форме анкетного опроса. Данный мониторинг уникален для 
России, отличается от некоторых схожих исследований регулярностью, комплексностью 
рассматриваемых вопросов, изучением ситуации в разрезе всех типов муниципальных об-
разований: муниципальных районов, городских округов, городских и сельских поселений. Кро-
ме того, в статье дается оценка изменениям, инициированным на федеральном и регио-
нальном уровне в части внедрения института «сити-менеджеров». Обосновывается роль 
молодежи (молодых специалистов) в повышении эффективности управления на местном 
уровне. Материалы статьи могут быть использованы органами государственной власти 
при принятии управленческих решений в сфере развития муниципальных образований и 
института МСУ и служить базой для дальнейших исследований по данной тематике.

Местное самоуправление, реформы, муниципальные образования, опрос, Вологодская 
область.



161ПРОБЛЕМЫ РАЗВИТИЯ ТЕРРИТОРИИ   •   ВЫП. 5 (85)   •   2016

Т.В. Ускова, Е.М. Бухвальд, Н.В. Ворошилов.   Местное самоуправление в России...

в стране, нельзя сбрасывать со счетов то, 
что становление этого института в новой 
России осуществлялось в сложных усло-
виях перехода экономики к рынку, сопро-
вождавшихся падением производства, ин-
вестиций, занятости; заметным сужением 
бюджетных ресурсов страны, снижением 
уровня и качества жизни населения.

Конституция РФ 1993 года формально 
закрепила самостоятельность местного 
самоуправления и его независимость от 
государственной власти. Хотя эту неза-
висимость нельзя абсолютизировать: во 
всех цивилизованных странах институты 
местного самоуправления действуют в 
правовых рамках, установленных на об-
щегосударственном уровне, а в государ-
ствах федеративного типа – часто также 
и на уровне субъектов Федерации.

 С 1996 года в полной мере начал дей-
ствовать федеральный закон от 28 августа 
1995 года № 154-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» (утратил силу), 
который определял правовые, организа-
ционные, финансовые и экономические 
основы функционирования системы мест-
ного самоуправления. В феврале 1996 года 
Россия подписала Европейскую хартию 
местного самоуправления [15] (принята 
Советом Европы 15 октября 1985 года). 
В марте 1998 года Хартия была ратифици-
рована Государственной Думой, в апреле 
1998 года – одобрена Советом Федерации 
и для Российской Федерации вступила в 
силу 1 сентября 1998 года. Все это создава-
ло хорошие предпосылки для формирова-
ния институциональных основ местного 
самоуправления в едином русле демокра-
тических процессов в стране и вписыва-
лось в логику экономических и социаль-
но-политических реформ. Однако уже к 
концу 1990-х годов стало ясно: правовая 
конструкция 154-ФЗ не может обеспечить 
полномасштабного решения этих задач, 
что сделало необходимым разработку об-

щей экономической и институциональной 
концепции нового этапа муниципальной 
реформы в стране. Поэтому принятие но-
вого федерального закона от 6 октября 
2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» (далее – 131-ФЗ) 
послужило основой для начала коренных 
преобразований в системе местного само-
управления в России. 

Реформа местного самоуправления 
2000-х годов была нацелена на то, чтобы 
приблизить этот уровень власти к насе-
лению, к его интересам и потребностям, 
а также сделать его полноправным, само-
стоятельным, ответственным за опреде-
ленный круг вопросов и полномочий в 
рамках проведения единой политики, на-
целенной на решение комплексных задач 
развития страны. 

На первом – подготовительном этапе 
(2004 – 2005 гг.) были определены и ут-
верждены границы муниципальных обра-
зований, региональное законодательство 
приведено в соответствие с требованиями 
131-ФЗ, определены и закреплены за му-
ниципальными образованиями доходные 
источники бюджетов, приняты уставы 
муниципальных образований, проведены 
выборы в органы МСУ. Внесенные в октя-
бре 2005 года в 131-ФЗ изменения отсро-
чили вступление закона в силу до 1 января 
2009 года (т. е. была введена возможность 
реализации реформы с использованием 
особого переходного периода). Однако ряд 
субъектов Федерации, в числе которых 
оказалась и Вологодская область, присту-
пили к реализации закона в полной мере 
с 1 января 2006 года.

На втором – переходном этапе (2006 – 
2008 гг.) происходило разграничение 
собственности между уровнями власти 
(передача отдельных объектов для ре-
шения вопросов местного значения из 
федеральной и региональной собствен-
ности в собственность муниципалитетов, 
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части объектов из муниципальной соб-
ственности в государственную, разгра-
ничение собственности между районами 
и входящими в их состав поселениями); 
принятие бюджетов муниципальных об-
разований; объединение муниципальных 
образований; наделение органов местно-
го самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями. 

С 1 января 2009 года 131-й ФЗ вступил 
в действие в полном объеме: повсемест-
но была сформирована двухуровневая 
система муниципального управления с 
разграничением полномочий, финансо-
вых и экономических основ между муни-
ципальными районами и входящими в их 
состав поселениями. 

Однако, как отмечают многие ученые 
и практики, главных целей и задач муни-
ципальной реформы полностью достичь 
пока так и не удалось. Одна из причин 
этого – несмотря на рекомендации экс-
пертного сообщества 131-ФЗ был при-
нят в отсутствие долговременной целе-
вой концепции муниципальной реформы 
[1-4]. Кроме того, имеют место законода-
тельные и правовые сложности: увеличение 
количества вопросов местного значения в 
полтора раза по сравнению с первоначаль-
ным без значительного перераспределения 
между уровнями власти соответствующих 
доходных источников бюджетов; рост чис-
ла государственных полномочий, переда-
ваемых на муниципальный уровень. Сле-
дует также указать на недостаточно четкое 
описание в отраслевом законодательстве 
конкретных полномочий органов МСУ; 
противоречивость самой системы разгра-

ничения полномочий; несоответствие ряда 
вопросов местного значения природе и 
содержанию местного самоуправления1. 
Сетка (границы) муниципалитетов сфор-
мирована исходя из транспортной и пешей 
доступности центра муниципального об-
разования (преимущественно на основе 
территорий бывших сельских и городских 
советов). При этом вопросы экономической 
самодостаточности местного самоуправле-
ния, его способности полностью осущест-
влять возложенные функции были упуще-
ны. По-прежнему остается невысокой роль 
населения в осуществлении местного само-
управления. Кроме того, территориальное 
общественное самоуправление, правотвор-
ческие инициативы, местные референду-
мы не нашли широкого распространения. 

Таким образом, линия разграничения, 
отделяющая нынешнее российское мест-
ное самоуправление от остававшихся в вер-
тикали государственной власти местных 
органов власти советского периода, все 
еще просматривается весьма нечетко. Вот 
почему для определения текущих задач и 
стратегических перспектив преобразова-
ний в сфере российского местного самоу-
правления чрезвычайно важно учитывать 
мнение населения как главного субъекта 
управления на местном уровне, а также 
руководителей (глав) муниципальных об-
разований. Для исследования проблем и 
перспектив реформы местного самоуправ-
ления Институт социально-экономическо-
го развития территорий РАН (ИСЭРТ РАН) 
с 2007 года проводит анкетный опрос2 глав 
муниципальных образований (МО) Воло-
годской области. 

1 Более подробно эти проблемы рассмотрены в следующем источнике: Итоговый документ 
IV Съезда Всероссийского Совета местного самоуправления [Электронный ресурс] / Официальный сайт 
Всероссийского Совета местного самоуправления. – Режим доступа : http://www.vsmsinfo.ru/dokumentyi-
materialy/materialy-proshedshikh-meropriyatij/2989-itogovyj-dokument-iv-sezdavserossijskogo-soveta-mest-
nogo-samoupravleniya

2 На вопросы анкеты (30 – 40 вопросов) ежегодно отвечают 190 – 210 глав муниципальных образо-
ваний из 282 – 372-х, что позволяет обеспечить ошибку выборки 4 – 5%. Главы дают оценку по итогам 
прошедшего календарного года: например, в опросе 2015 года – по итогам 2014 года. Результаты опроса 
опубликованы, например, в работах [6; 12; 13].
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Результаты данных опросов свиде-
тельствуют о том, что снижается доля глав 
МО, которые положительно оценивают 
результаты изменений, осуществляемых 
в рамках реформирования местного само-
управления: в районах – с 57% в 2006 до 
47% в 2014 году; в городских поселени-
ях – с 78 до 69%, в сельских поселениях – 
с 64 до 37% (табл. 1). 

На наш взгляд, это можно объяснить 
тем, что в 2006 – 2007 гг. у глав муниципа-
литетов имелись значительные позитив-
ные ожидания от начавшейся реформы, 
подкрепленные дополнительными мера-
ми государственной поддержки. Но спу-
стя 5 – 7 лет после начала реформы цели 
формирования местного самоуправления 
как самодостаточного, реально независи-
мого и самостоятельного уровня власти 
полностью не были достигнуты.

Рост положительных настроений глав 
районов Вологодской области в 2015 году 
(по итогам 2014 года) по сравнению с 2011 
годом с 23 до 47% был обусловлен, в том 
числе, мерами поддержки муниципальных 
образований, предпринимаемыми регио-
нальными органами власти. Прежде всего 
это – создание в области Корпорации раз-
вития, выведение в 2012 – 2014 гг. почти 
половины районов на бездотационность 
путем замены дотаций в местные бюдже-
ты дополнительными нормативами от-
числений от НДФЛ, разработка стратегий 
социально-экономического развития.

Основной идеей, заложенной в 131-ФЗ, 
являлось повышение самостоятельности 

муниципальных образований в принятии 
управленческих решений по организа-
ции всей жизнедеятельности на данной 
территории. Однако в действительности 
складывается обратная ситуация: сохра-
няется финансовая зависимость муни-
ципалитетов от органов власти региона; 
имеются бюрократические препятствия 
при взаимодействии с органами государ-
ственной власти, ограниченность и недо-
статочность полномочий у органов МСУ 
по улучшению ситуации в экономике и 
социальной сфере. Как результат – воз-
можности по решению имеющихся про-
блем и управлению развитием муници-
пального образования на местах заметно 
сокращаются. В своих ответах на это ука-
зали 11% глав муниципальных районов, 
50% глав (что в 3 раза выше, чем в 2006 
году) городских и 38% – сельских поселе-
ний (табл. 2). 

Главы муниципальных образований Во-
логодской области отмечают, что меньше 
всего они могут повлиять на решение про-
блемы безработицы и трудоустройства на-
селения (в 2015 году на это указали 63% 
глав районов, 46% – городских и 67% – сель-
ских поселений), на обеспечение населения 
жильем (39, 77, 56%, соответственно), раз-
витие экономической базы в муниципали-
тете (42, 62, 67%), привлечение туристов 
(39, 62, 49%), развитие малого бизнеса 
(37, 54, 53%), решение проблем в жилищно-
коммунальном хозяйстве (28, 46, 38%).

Эффективному решению вопросов соци-
ально-экономического развития муници-

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. 2011 г. 2014 г. 2006 г. 2011 г. 2014 г. 2006 г. 2011 г. 2014 г.
Положительно 57,1 23,0 46,7 77,8 49,9 69,2 63,5 35,9 37,4
Ситуация не изменилась 42,9 38,5 33,3 0,0 43,8 15,4 21,2 35,3 31,3
Отрицательно 0,0 38,5 20,0 22,2 6,3 15,4 15,3 28,8 31,3
Источник здесь и в таблицах 2-3, 5-8: База данных мониторинга изучения условий реформирования института местного само-
управления Вологодской области / ИСЭРТ РАН, 2007 – 2015 гг. 
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паль ных образований препятствует ряд про-
блем, наиболее значимыми среди которых, 
по мнению руководителей МО, являются:

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

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

 – недостаточно эффективное взаи-
модействие с органами государственной 

власти субъекта Федерации (бюрокра-
тические сложности, препятствия, от-
сутствие согласованности программных 
документов, направленных на развитие 
территории, противоречивость системы 
разграничения полномочий и др.);

 – в целом несовершенство законода-
тельства, касающегося вопросов органи-
зации и функционирования муниципаль-
ной власти;

 – отсутствие полной и достоверной 
статистической информации о муници-
палитете (табл. 3).

Таблица 2. 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. 2014 г. 2006 г. 2014 г. 2006 г. 2014 г.

Да, возможностей для управления 
развитием стало больше

25,0 15,8 58,3 16,7 45,2 12,4

Ничего принципиально не изменилось 62,5 73,7 25,0 33,3 41,3 49,6
Нет, возможностей для управления 
развитием стало меньше

12,5 10,5 16,7 50,0 8,7 38,0

Таблица 3. Факторы, мешающие эффективному управлению 
муниципальным развитием, % от числа опрошенных*

Фактор

Муниципальные образования
муниципальные 

районы
городские 
поселения

сельские 
поселения

2007 г. 2014 г. 2007 г. 2014 г. 2007 г. 2014 г.
Дефицит собственных источников доходов 86,7 84,2 76,9 100,0 80,2 93,0
Недостаточность финансовой 
поддержки со стороны государства

- 63,2 - 84,6 - 76,2

Зависимость от региональных органов управления - 31,3 - 72,7 - 61,6
Пассивность местного населения 18,8 37,5 30,8 66,7 49,5 58,7
Отсутствие баланса интересов населения, бизнеса
и власти в процессе развития территории

- 27,8 - 61,5 - 58,7

Бюрократические проволочки органов государственной власти 37,6 29,4 30,8 41,7 44,3 51,4
Несовершенство законодательной и нормативно-правовой 
базы на федеральном и региональном уровнях

50,0 47,1 23,1 54,5 41,8 47,5

Ограниченность полномочий в сфере 
экономического развития муниципалитета

13,3 61,1 46,2 9,1 21,6 46,8

Отсутствие эффективного сотрудничества 
с органами государственной власти

31,4 35,3 41,7 25,0 25,8 43,4

Отсутствие информации, необходимой 
для мобилизации собственных доходов

- 41,2 - 54,5 - 42,7

Отсутствие согласованности программных документов 
(на региональном и федеральном уровне), направленных
 на развитие муниципалитетов

- 55,6 - 18,2 - 40,7

Неукомплектованность органов МСУ 
квалифицированными кадрами

31,3 29,4 38,5 45,5 30,0 36,6

Недостаточность объектов имущества 20,1 29,4 58,3 36,4 35,6 26,9
*Доля респондентов, оценивших данный фактор как «очень значимый».
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Ключевой проблемой, существенно 
снижающей эффективность функцио-
нирования института местного само-
управления, является низкая финансо-
во-экономическая самостоятельность 
большинства муниципальных образова-
ний. Объем источников формирования 
местных бюджетов в России (земельный 
налог и налог на имущество физических 
лиц, а также отчисления от НДФЛ и дру-
гих налогов) недостаточен для полного 
и качественного решения всех вопросов 
местного значения. 

В России более половины доходов 
местных бюджетов по-прежнему состав-
ляют безвозмездные поступления из вы-
шестоящих бюджетов (дотации, субсидии 
и субвенции). Это подтверждается и дан-
ными мониторинга местных бюджетов, 
проводимого Министерством финансов 
РФ3. В 2014 году общий объем поступив-
ших в местные бюджеты доходов состав-
лял 3508,7 млрд руб. В общем объеме 
поступивших в 2014 году собственных 
доходов местных бюджетов (всех доходов, 
за исключением субвенций) доля налого-
вых и неналоговых доходов была равна 
55,1% (1270,7 млрд руб.); межбюджетных 
трансфертов – 44,9% (1034,5 млрд руб.). 
С учетом субвенций доля межбюджетных 
трансфертов составила уже 63,8%, или 
2238,0 млрд руб. 

Только в каждом десятом муниципаль-
ном образовании в 2014 году доля меж-
бюджетных трансфертов (без субвенций) 
и доходов, переданных по дополнитель-
ным нормативам отчислений от налогов, 
в собственных доходах местных бюджетов 

3 Информация о результатах проведения 
мо ниторинга исполнения местных бюджетов и 
межбюджетных отношений в субъектах Россий-
ской Федерации на региональном и муници-
пальном уровнях за 2014 год [Электронный 
ресурс] / Министерство финансов РФ. – Режим 
доступа : http://minfin.ru/common/upload/lib rary/
2015/07/main/Rezultaty_provedeniya_monitoringa_
mestnykh_budzhetov_2014.pdf

составляла меньше 10% (в том числе 0,5% 
всех муниципалитетов не получали меж-
бюджетные трансферты). Почти в 80% 
местных бюджетов удельный вес финан-
совой помощи оказался более 30% (в том 
числе в 37,4% – свыше 70 процентов).

О низкой финансовой самостоятель-
ности местного самоуправления свиде-
тельствует наличие муниципального 
долга. На 1 января 2015 года объем долго-
вых обязательств муниципальных обра-
зований составил 13,6% от собственных 
доходов местных бюджетов. В 2014 году 
в целом по стране 42,8% местных бюд-
жетов исполнены с дефицитом, 55,5% – 
с профицитом. 

Что касается ситуации в Вологод-
ской области, то доля безвозмездных 
поступлений в структуре бюджетов му-
ниципальных районов в 2006 году со-
ставляла 81%, в 2014 – 72%, бюджетов го-
родских округов – 34 и 59% соответственно 
(табл. 4). При этом в городских округах 
возможность выполнения расходных 
обязательств все более зависит от посту-
плений из регионального бюджета. 

Вместе с тем в ряде стран мира в мест-
ные бюджеты переданы более значи-
мые доходные источники. Например, в 
Германии в структуре налоговых дохо-
дов местных (коммунальных) бюджетов 
наибольшую долю составляют акцизы 
(42,1%), отчисления от подоходного нало-
га (36,0%), налоги на имущество (15,6%). 
А в общей структуре доходов местных бюд-
жетов доля налоговых доходов – 40,8%, 
межбюджетных трансфертов – 35,7% 
(однако в федеральных землях бывшей 
ГДР – 54,0%), доходов от предпринима-
тельской деятельности – 5,7% [17].

Созданный реформой самостоятель-
ный низовой уровень муниципального 
управления (городские и сельские по-
селения) находится в особо проблемном 
положении. Так, 57 – 59% глав сельских 
поселений области оценили параметры 
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экономического развития своей террито-
рии и диверсифицированности экономи-
ки как «плохие и очень плохие» (главным 
образом в связи с отсутствием развитой 
собственной экономической базы). Такие 
же негативные оценки получило состоя-
ние дел с трудоустройством населения и в 
дорожно-транспортной инфраструктуре 
(на это указали соответственно 61 и 46% 
глав поселений). По-прежнему в боль-
шинстве муниципальных образований 
складывается неблагоприятная демогра-
фическая ситуация (так считают почти 
59% руководителей сельских поселений), 
так как в результате сокращения числен-
ности населения происходит уменьшение 
трудовых ресурсов, деградация сложив-
шейся системы расселения, потеря управ-
ляемости территориями. 

Обеспеченность муниципального об-
разования финансами, имуществом, необ-
ходимым объемом полномочий главным 
образом влияет на эффективность дея-
тельности органов местного самоуправ-
ления по решению ключевых вопросов 
и проблем развития муниципалитетов. 
Отмечается низкая эффективность дей-
ствий местных органов власти по разви-
тию сферы ЖКХ (такую оценку дали 41% 
опрошенных глав районов, 23% город-
ских и 32% – сельских поселений), форми-
рованию экономической базы МО (47, 65, 
59% соответственно), повышению актив-
ности и роли населения в местном само-
управлении (47, 46, 58%), решению про-
блем занятости населения (44, 39, 64%), 

развитию малого бизнеса (50, 54, 52%), 
развитию туризма (31, 51, 48%), обеспе-
чению населения жильем (20, 31, 44%).

Сохраняющиеся проблемы приводят 
к парадоксальной ситуации: большин-
ство глав не видят реальной роли орга-
нов МСУ, бизнеса и населения в социаль-
но-экономическом развитии территорий. 
Развитие муниципалитетов, по их мне-
нию, в основном зависит от действий фе-
деральных (на это указали в своих отве-
тах 89% глав районов, 85% – городских и 
82% – сельских поселений Вологодской 
области; табл. 5) и региональных орга-
нов власти (78, 77 и 50% соответственно), 
а также от деятельности главы муни-
ципального образования (50, 69, 59%). 
В качестве позитивного момента можно 
отметить, что в 2014 году по сравнению с 
2006 годом выросла доля глав поселений, 
указывающих на высокую роль непосред-
ственно главы и органов МСУ. 

Весьма актуальным является вопрос о 
результативности (эффективности) взаи-
модействия органов местного самоуправ-
ления с региональными и федеральными 
органами власти. Большинство руково-
дителей муниципалитетов в 2014 году 
оценили результаты сотрудничества с 
указанными структурами как низкие и 
удовлетворительные. Более эффективно 
взаимодействие органов МСУ налажено 
с Департаментом социальной защиты 
населения (50% глав районов, 25% глав 
городских и 8% – сельских поселений 
указали на высокую эффективность вза-

Таблица 4. Удельный вес безвозмездных поступлений в бюджеты
муниципальных образований Вологодской области, % от общего объема доходов

Наименование муниципального образования 2006 г. 2007 г. 2013 г. 2014 г. 2014 г. к 2006 г. (+/-), п. п.
В среднем по муниципальным районам 81,1 70,4 64,9 72,0 -9,1
В среднем по городским округам 33,5 37,4 50,0 59,0 +25,5
В среднем по городским и сельским поселениям 69,8 78,1 47,1 54,5 -15,2
В среднем по всем муниципальным
образованиям области

54,6 62,6 56,5 64,6 +10,0

Источник: Отчеты об исполнении консолидированных бюджетов субъектов РФ и бюджетов территориальных государственных внебюд-
жетных фондов [Электронный ресурс] // Официальный сайт Федерального казначейства. – Режим доступа : http://www.roskazna.ru
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имодействия с данным органом власти), 
Департаментом внутренней политики 
Правительства области (33, 30, 12%, соот-
ветственно), Государственно-правовым 
департаментом (17, 42, 28%), Департа-
ментом финансов (50, 15, 13%), Департа-
ментом строительства и ЖКХ (44, 25, 6%), 
Департаментом сельского хозяйства и 
продовольственных ресурсов (42, 13, 6%), 
Департаментом образования (44, 25, 3%).

В 2014 году по сравнению с 2009 годом 
улучшились оценки глав районов и го-
родских поселений касательно действий 
органов государственной власти обла-
сти по отношению к муниципальным 
образованиям: доля негативных оценок 
(варианты ответа «помощь была неэф-
фективной» и «не было оказано никакой 
помощи») сократилась на 17,7 и 14,7 п. п. 
соответственно. Вместе с тем позитивные 
изменения по поддержке развития муни-
ципалитетов отмечают не более 37% всех 
глав (табл. 6). 

Подводя итоги реализации положений 
131-ФЗ в Вологодской области, можно 
сказать, что по-прежнему в функциониро-
вании института местного самоуправле-
ния сохраняется множество нерешенных 
проблем. Это отодвигает реализацию це-
лей муниципальной реформы на еще бо-
лее поздние сроки. По мнению большин-
ства глав муниципальных образований, 
для достижения позитивных результатов 
в развитии муниципалитетов требуется 
более 3 лет (так считают 69% руководи-
телей муниципальных районов, 83% – го-
родских и 80% – сельских поселений).

Следует отметить, что в 131-ФЗ за 10 
лет было внесено более 100 изменений, 
которые приводили к постоянному ре-
формированию института МСУ (закре-
плению новых вопросов местного значе-
ния, уточнению и изменению элементов 
системы муниципального управления и 
др.). Без широкого общественного обсуж-
дения федеральными законами № 136-ФЗ 

Таблица 5. Распределение ответов респондентов на вопрос «Как Вы считаете, от кого в наибольшей 
степени зависит развитие Вашего муниципального образования?», % от числа опрошенных

Вариант ответа
Муниципальные образования

муниципальные районы городские поселения сельские поселения
2006 г. 2014 г. 2006 г. 2014 г. 2006 г. 2014 г.

От органов государственной власти региона 62,5 77,8 58,3 76,9 44,9 49,6
От федеральных органов власти 50,0 88,9 58,3 84,6 42,1 82,2
От самих жителей 25,0 38,9 50,0 53,8 54,2 47,4
От органов местного самоуправления 50,0 44,4 16,7 61,5 16,8 49,6
От главы муниципального образования 12,5 50,0 0,0 69,2 8,4 59,3
От частного бизнеса 12,5 33,3 16,7 46,2 12,1 22,2

Таблица 6. Распределение ответов респондентов на вопрос 
«Как Вы оцениваете действия региональных органов власти, направленные 

на поддержку муниципальных образований в … году?», % от числа опрошенных

Вариант ответа

Муниципальные образования
муниципальные 

районы
городские 
поселения

сельские 
поселения

2009 г. 2014 г. 2009 г. 2014 г. 2009 г. 2014 г.
Не было оказано никакой помощи 3,8 0,0 18,2 7,7 12,0 19,2
В целом помощь была неэффективной (разработанные меропри-
ятия трудноосуществимы и не привели к улучшению ситуации)

19,2 5,3 27,3 23,1 21,5 16,2

Изменения произошли, но они несущественны 38,5 57,9 27,3 30,8 36,1 31,5
Осуществляемые действия привели к улучшению ситуации 23,1 36,8 18,2 30,8 12,0 10,0
Затрудняюсь ответить 15,4 0,0 9,1 7,7 18,4 23,1
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(от 27 мая 2014 года) и № 8-ФЗ (от 3 фев-
раля 2015 года) в очередной раз в 131-ФЗ 
был внесен ряд важных изменений, пред-
усматривающих следующее.

Во-первых, вводятся два новых вида 
муниципальных образований: городской 
округ с внутригородским делением и вну-
тригородской район. 

Во-вторых, субъекты РФ получили пра-
во самостоятельно определять порядок 
формирования (избрания) органов мест-
ного самоуправления на всей территории 
региона, приняв соответствующий закон. 
До принятия 136-ФЗ данный порядок 
определялся на местном уровне (уставами 
муниципальных образований). 

В-третьих, глава муниципального об-
разования может теперь избираться пред-
ставительным органом муниципального 
образования из числа кандидатов, пред-
ставленных конкурсной комиссией по ре-
зультатам конкурса, и возглавлять мест-
ную администрацию. 

В-четвертых, законами субъекта Фе-
дерации может теперь осуществляться 
перераспределение полномочий между 
органами местного самоуправления и ор-
ганами государственной власти субъекта 
Федерации.

В-пятых, с 1 января 2015 года количе-
ство вопросов местного значения сель-
ских поселений сократилось до 13, при 
этом для городских поселений их число 
осталось прежним – 39. Однако законами 
субъекта Федерации и принятыми в со-
ответствии с ними уставом муниципаль-
ного района и уставами сельских поселе-
ний за сельскими поселениями вопросы 
местного значения городских поселений 
могут закрепляться. 

В-шестых, внесены изменения по на-
значению главы местной администра-
ции по контракту («сити-менеджера»): 
в поселениях половина членов конкурс-
ной комиссии будет определяться пред-
ставительным органом муниципального 

образования, а другая половина – главой 
муниципального района (ранее в пре-
дыдущей редакции 131-ФЗ – полностью 
представительным органом). В осталь-
ных типах муниципальных образований: 
половина – представительным органом 
(ранее – две трети), половина – высшим 
должностным лицом субъекта Федера-
ции (ранее – треть законодательным ор-
ганом субъекта РФ).

Во исполнение решений, принятых на 
федеральном уровне, в Вологодской об-
ласти были приняты соответствующие 
нормативно-правовые акты.

В соответствии законом Вологодской 
области от 13 ноября 2014 года № 3474-ОЗ 
«О закреплении за сельскими поселения-
ми области вопросов местного значения 
городских поселений» расширен перечень 
вопросов местного значения сельских по-
селений с 13 до 18.

В соответствии с областным законом 
от 10 декабря 2014 года № 3529-ОЗ «О не-
которых вопросах организации и деятель-
ности органов местного самоуправления 
на территории Вологодской области» 
представительный орган муниципально-
го района будет формироваться из глав 
поселений, входящих в состав района, и 
из депутатов представительных органов 
указанных поселений, избираемых пред-
ставительными органами поселений из 
своего состава в соответствии с равной 
(независимо от численности населения 
поселения) нормой представительства 
поселений.

Главы городских округов (Вологда и 
Череповец), муниципальных районов, 
городских поселений будут избираться 
представительным органом муниципаль-
ного образования из своего состава и ис-
полнять полномочия его председателя. 
Главы местных администраций будут 
назначаться представительным органом 
муниципалитета по контракту, заключа-
емому по результатам конкурса на заме-
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щение указанной должности, проводимо-
го конкурсной комиссией. Таким образом, 
разделяются полномочия и ответствен-
ность главы муниципального образова-
ния и главы местной администрации, ко-
торый будет являться так называемым 
«сити-менеджером». Главы сельских по-
селений будут избираться на муници-
пальных выборах и исполнять полно-
мочия председателя представительного 
органа и главы местной администрации.

Следует заметить, что институт «сити-
менеджеров» заимствован в России из за-
рубежной практики. Впервые должность 
наемного городского управляющего была 
учреждена в 1908 году в американском 
городе Стаунтон, дальше этот институт 
получил распространение во многих стра-
нах Западной Европы, Америки и Океании. 
В публикациях зарубежных ученых [16; 18]
обосновывается, в том числе на основе 
экономических расчетов, эффективность 
наемного профессионала – руководителя 
исполнительной власти в муниципалите-
тах по сравнению с избранным населени-
ем главой муниципалитета.

Однако в российских условиях переход 
на систему «сити-менеджеров», на наш 
взгляд, не позволяет однозначно говорить 
о его эффективности по ряду причин.

Прежде всего, снижается реальный 
контроль населения за решением вопро-
сов местного значения органами МСУ. 
Назначенный глава местной админи-
страции («сити-менеджер»), в сферу де-
ятельности которого входят хозяйствен-
ные вопросы, условия жизнеобеспечения 
на селения, подотчетен и подконтролен 
только представительному органу.

Круг полномочий главы муниципаль-
ного образования – председателя пред-
ставительного органа весьма узок: глава 
фактически лишается реальных властных 
полномочий по оперативному управлению 
муниципалитетом, его роль становится фор-
мальной, в основном представительской.

В силу возможных разногласий между 
главой муниципального образования и 
«сити-менеджером» могут возникать слож-
ности в разработке и реализации управ-
ленческих решений по вопросам местного 
значения. 

Это приведет к усилению централиза-
ции власти, ввиду того что половина кон-
курсной комиссии по назначению опре-
деляется губернатором области. 

Достаточно сложно будет найти вы-
сококвалифицированных кандидатов на 
должности «сити-менеджеров» большо-
го числа муниципальных образований. 
А менять каждый год главу местной адми-
нистрации (в случае расторжения с ним 
контракта), если он не справился с воз-
ложенными на него задачами, бессмыс-
ленно, так как новому «сити-менеджеру» 
придется начинать все сначала.

И наконец, неоднозначным будет вос-
приятие населением назначенных «си-
ти-менеджеров». Исторически в России 
избранный населением глава муници-
палитета (локальной территории) ассо-
циировался с сильной исполнительной 
властью, как «хозяин, менеджер» города, 
района, способный решать все имеющи-
еся местные проблемы. В данном случае 
не понятно, кто главный, к кому идти за 
помощью – к избранному представитель-
ным органом главе муниципального об-
разования или к назначенному главе ад-
министрации («сити-менеджеру») [7].

Отношение глав муниципальных об-
разований Вологодской области к назван-
ным выше нововведениям 2014 – 2015 гг. 
пока неоднозначное. Так, 31% ответивших 
глав районов, 77% – глав городских и 30% – 
сельских поселений «скорее отрицатель-
но» или «отрицательно» относятся к этим 
нововведениям, а 16% глав районов и поч-
ти треть глав сельских поселений не могут 
дать однозначного ответа (табл. 7).

Больше отрицательных оценок пока 
и в сфере передачи большинства вопро-
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сов местного значения от сельских посе-
лений районам. Так, 42% глав районов и 
две трети (68%) глав сельских поселений 
«скорее против» или «против» такого но-
вовведения (табл. 8).

Кадровое обеспечение – еще одна про-
блема местного самоуправления. Резуль-
таты опроса глав муниципальных образо-
ваний Вологодской области показывают, 
что в регионе нет глав районов и город-
ских поселений в возрасте младше 35 лет, 
доля глав сельских поселений младше 35 
лет составила в 2015 году всего 6,8%. 

По данным мониторинга, проводимого 
Министерством юстиции РФ4, доля «мо-
лодых» (не старше 35 лет) глав муници-
пальных образований в их общем числе 
составила на начало 2016 года в среднем 

4 Информационно-аналитические матери-
алы о развитии системы местного самоуправле-
ния в Российской Федерации (данные за 2015 г. – 
начало 2016 г.) [Электронный ресурс] / Мини-
стерство юстиции РФ. – Режим доступа : http://
minjust.ru/sites/default/files/informacionno-ana-
liticheskie_materialy_o_razvitii_sistemy_mestnogo_
samoupravleniya_v_rossiyskoy_federacii.docx

по России всего 7,6% (наибольшая доля в 
сельских поселениях – 9%), глав местных 
администраций, назначенных по контрак-
ту («сити-менеджеров) – 10,7%, доля «мо-
лодых» депутатов представительных орга-
нов муниципальных образований – 12,2%. 
Вместе с тем доля молодежи среди муници-
пальных служащих составляет уже треть от 
их общего числа.

На наш взгляд, следует активнее ис-
пользовать творческий и интеллекту-
альный потенциал и энергию молодежи 
для решения проблем МСУ, инициирова-
ния и реализации проектов на местном 
уровне. 

Значительный потенциал также кро-
ется и в участии молодежи в территори-
альном общественном самоуправлении 
(ТОС). Эффект от деятельности ТОСов в 
части решения вопросов и проблем мест-
ного уровня может быть весьма значи-
тельным. Однако, согласно данным того 
же мониторинга Минюста, ТОСы функци-
онируют лишь в 4,2 тыс. из 22,4 тыс. му-
ниципальных образований России. 

Таблица 7. Отношение глав муниципальных образований Вологодской области 
к новому единому способу избрания главы муниципального образования 

и переходу на систему «сити-менеджеров», % от числа опрошенных

Вариант ответа
Муниципальные образования

муниципальные районы городские поселения сельские поселения
Положительно 10,5 0,0 11,3
Скорее положительно 31,6 15,4 22,6
Скорее отрицательно 15,8 15,4 13,7
Отрицательно 15,8 61,5 16,1
Не могу дать однозначного ответа до начала
работы избранных таким способом глав

15,8 0,0 31,5

Ничего принципиально не изменится 10,5 7,7 4,8

Таблица 8. Распределение ответов глав муниципальных образований на вопрос «Позволит ли, 
на Ваш взгляд, значительное сокращение числа вопросов местного значения сельских поселений 
и исполнение их на районном уровне лучше решать местные проблемы?», % от числа опрошенных

Вариант ответа
Муниципальные образования

муниципальные районы городские поселения сельские поселения
Да 10,5 15,4 7,1
Скорее да 42,1 23,1 18,1
Скорее нет 42,1 30,8 40,9
Нет 0,0 23,1 27,6
Затрудняюсь ответить 5,3 7,7 5,5
Другое 0,0 0,0 0,8
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Нельзя не упомянуть, на наш взгляд, и 
о положительном опыте города Вологды, 
где выстроена целостная система соци-
ально значимых проектов, объединенная 
общим брендом «Вологда – город добрых 
дел». Большинство проектов направлено 
на развитие профессионального, твор-
ческого потенциала детей и молодежи, 
повышение роли этих групп населения 
в развитии муниципалитета. При этом 
инициаторами ряда проектов также яв-
ляются представители молодежи. Сре-
ди наиболее масштабных и уникальных 
следует назвать такие проекты, как «Во-
логда – город профессионалов», «Военно-
патриотическая игра», «Город детства», 
«Город молодых талантов», «Дыхание 
улиц», «Здоровый город», «Молодежные 
трудовые бригады», «Молодежный центр 
«ГОР.СОМ 35», «Созвездие «Молодой чи-
новник», «Цветущий город», «Шефы», 
«Яркий двор», «100 добрых дел», «100 по-
мощников Главы» [11]. 

Таким образом, данные опросов глав 
муниципальных образований Вологод-
ской области позволяют заключить, что 
на протяжении всего периода реформи-
рования МСУ в Российской Федерации 
использовать потенциал этого института 
власти так и не удалось. Острота проблем 
требует прежде всего обращения к опыту 
зарубежных стран. Анализ публикаций 
указывает на схожесть проблем МСУ. Во 
многих странах мира, так же как и в Рос-
сии, система управления на местах пре-
терпела несколько различных реформ. 
Как отмечает автор [5], в Европейском 
Союзе в результате последовательной де-
централизации публичных функций, их 
передачи на местный уровень существен-
но расширился многофункциональный 
профиль обязанностей и ответственно-
сти МСУ. При этом имеет место конфликт 
между усилением экономических начал в 
управлении и развитием начал местной 
демократии. Среди зарубежных ученых 

[19; 20] ведутся дискуссии относитель-
но того, является ли институт местного 
самоуправления демократическим ин-
ститутом (институтом самостоятельного 
осуществления населением власти на ме-
стах), или, прежде всего, это самый ниж-
ний, третий уровень власти в рамках еди-
ной системы управления в стране, или 
это и то и другое одновременно.

Для дальнейшего развития института 
местного самоуправления в России и по-
вышения его эффективности необходима 
реализация комплекса следующих меро-
приятий.

Первое. Необходимо принять концеп-
цию (стратегию) развития местного са-
моуправления, в которой будут опреде-
лены роль местного самоуправления в 
развитии страны, стратегические ориен-
тиры и механизмы развития этого инсти-
тута власти. 

Второе. Целесообразным видится про-
ведение инвентаризации полномочий 
органов местного самоуправления: устра-
нение нечетких формулировок и неодно-
значности; исключение дублирования 
полномочий между разными уровнями 
управления; обеспечение соответствия 
объема собственных и переданных пол-
номочий закрепленным за этим уровнем 
власти объемом доходных источников 
бюджетов; обеспечение согласованности 
полномочий органов МСУ, определенных в 
131-ФЗ, с полномочиями, обозначенными 
в иных федеральных законах. 

Третье. Требуется урегулировать во-
просы и устранить правовые препят-
ствия развития различных форм меж-
муниципального сотрудничества, в том 
числе хозяйственного. Для этого возмож-
но принятие специального федерального 
закона «О межмуниципальном сотрудни-
честве». 

Четвертое. Для решения задачи пере-
хода российской экономики на инноваци-
онный путь развития целесообразна реа-



172 ПРОБЛЕМЫ РАЗВИТИЯ ТЕРРИТОРИИ   •   ВЫП. 5 (85)   •   2016

Устойчивое развитие территорий, отраслей и производственных комплексов

лизация дифференцированного подхода 
к организации органов муниципальной 
власти, к формированию местного бюд-
жета в отношении специально выделен-
ных типов муниципальных образований 
(например, промышленно-инновацион-
ных МО).

Пятое. В целях повышения финансо-
во-экономической самостоятельности му-
ни ципалитетов необходимо закрепление 
дополнительных доходных источников 
(например, 2% от налога на прибыль, 
зачисляемого в настоящее время в фе-
деральный бюджет) и дополнительной 
доли отчислений от налогов, на которые 
органы местного самоуправления могут 
оказывать наибольшее влияние (напри-
мер, НДФЛ).

Шестое. Важно принять в субъектах 
Федерации специальные государственные 
программы по развитию местного само-
управления, предусматривающие финан-
сирование мероприятий, направленных 
на организационно-методическое сопро-

вождение и софинансирование проектов 
территориального общественного само-
управления, поддержку местных инициа-
тив, самообложения граждан, стимулиро-
вание органов местного самоуправления к 
повышению эффективности их деятельно-
сти, подготовку кадров для муниципаль-
ного уровня управления; а также повыше-
ние активности деятельности различных 
институтов развития на муниципальном 
уровне (бизнес-инкубаторов, центров под-
держки предпринимательства, агентств 
муниципального развития, технопарков, 
промышленных парков, особых экономи-
ческих зон, муниципальных банков, госу-
дарственно-частного партнерства и муни-
ципально-частного партнерства и др.).

И наконец, учитывая, что местное са-
моуправление – это прежде всего власть 
населения на местах, необходимо обе-
спечить реальную самостоятельность и 
инициативность муниципальных образо-
ваний и населения в принятии решений в 
сфере муниципального устройства.
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Uskova T.V., Bukhval’d E.M., Voroshilov N.V.

LOCAL GOVERNMENT IN RUSSIA: 
REFORM RESULTS AND PROSPECTS

One of the most important democratic institutions is local government which is considered as a 
form of self-organization and citizens’ participation in the management of the development of lo-
cal territories, representing the country’s lower level of governance. Russia has an extensive, yet 
contradictory, experience in the establishment and development of local government. This govern-
ment institution has undergone the most signiϔicant changes with the adoption of the Federal Law 
of 6th October, 2003 “On the general principles of organization of local government development 
in the Russian Federation”, with more than 100 amendments in a ten-year period. However, accord-
ing to numerous studies of the Russian scientists, a set of objectives of the municipal reform has not 
been achieved due to various reasons of legislative character, weak ϔinancial and economic basis of 
municipal units and a relatively low level of the population’s activity in the implementation of local 
government. In this regard, it is highly relevant to evaluate and analyze the outcomes of the reforms, 
clarify the causes of the problems and deϔine the prospects of local government development, which 
was the purpose of the research. The paper considers these issues from the perspective of the heads 
of municipal units, which is based on the monitoring of the conditions of local government in the 
Vologda Oblast, which has been conducted by the Institute of Socio-Economic Development of Terri-
tories of the Russian Academy of Sciences since 2007 in the form of a questionnaire. The monitoring 
is unique for Russia, it is different from other similar studies in its regularity, complexity of the issues 
considered, the examination of the situation in the context of all types of municipal units: municipal 
districts, urban districts, urban and rural settlements. In addition, the article provides the assess-
ment of the changes initiated at the federal and regional level in terms of the establishment of the in-
stitution of “city-managers”.  It also justiϔies the role of the youth (young professionals) in improving 
governance efϔiciency at the local level. The materials of the article may be used by state authorities 
in making managerial decisions in the sphere of development of municipal units and the institution 
local government, as well as to serve as a basis for further research on the subject.

Local government, reforms, municipal units, survey, Vologda Oblast.
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