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Статья посвящена исследованию трансформаций экономической основы местного самоуправления в Томской области, осу-
ществляемых в рамках реформы местного самоуправления, реализация которой началась в Российской Федерации в 2006 г. 
Предполагаемым итогом данных трансформаций является повышение финансовой самостоятельности органов местного само-
управления, формирование стимулов для экономического развития муниципальных образований и существенный рост каче-
ства муниципальных услуг. 
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1 января 2006 г. на территории РФ началась реализа-
ция Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. «Об 
общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» [1]. Данный закон стал основой 
проведения реформы местного самоуправления, целью 
которой провозглашались максимальное приближение 
власти к населению и существенное повышение эффек-
тивности работы муниципальных органов власти по ре-
шению вопросов местного значения. 

За последние 20 лет это вторая реформа местного 
самоуправления. Первая муниципальная реформа была 
проведена в 1993–2000 гг., и важнейшим ее итогом 
стало упразднение местных Советов народных депута-
тов, которые являлись составной частью органов госу-
дарственной власти, и передача их функций местным 
администрациям [2. С. 778]. Конституция 1993 г. про-
возгласила автономию местного самоуправления, де-
кларируя в ст. 12, что органы местного самоуправления 
не входят в систему органов государственной власти. 
Данные преобразования воспринимались многими со-
временниками как радикальные. Не случайно один из 
идеологов реформ местного самоуправления, депутат 
Государственной Думы Сергей Митрохин охарактери-
зовал постсоветский муниципальный проект как «му-
ниципальную революцию» [3. С. 10]. Однако результа-
ты этих революционных преобразований оказались 
весьма противоречивыми. С одной стороны, органы 
местного самоуправления получили большие полномо-
чия, с другой стороны, процесс передачи полномочий 
не сопровождался передачей адекватной ресурсной 
базы для их осуществления, что ставило под вопрос 
возможность полноценного осуществления власти на 
местном уровне [2. С. 779]. Дело в том, что становле-
ние местного самоуправления в постсоветской России 
пришлось на период глубокого налогового и бюджет-
ного кризиса. Новым муниципальным органам ката-
строфически не хватало ресурсов, а федеральные вла-
сти скорее затыкали дыры в бюджете страны, чем забо-
тились о развитии финансовой базы муниципалитетов 
[4]. Таким образом, местная автономия, декларируемая 
идеологами муниципальной революции, не была до-
стигнута. Причин тому множество, и одна из ключе-
вых, на наш взгляд, заключалась в отсутствии финан-
совой самостоятельности муниципалитетов. 

К 2000 г. Россия пришла с целым грузом нерешен-
ных проблем в сфере муниципального управления. 
Именно поэтому вторая муниципальная реформа 
(2006–2009) была задумана как одна из самых ради-
кальных демократических реформ последнего времени, 
конечным «продуктом» которой должна была стать 
ликвидация дефицита управляемости на муниципаль-
ном уровне [2. С. 780]. Между тем, по мнению многих 
российских политологов [4–9], данный результат не 
был достигнут, и одной из важнейших причин этого 
является все та же нерешенность проблемы финансо-
вой автономии муниципальных образований. Таким 
образом, отсутствие финансовой самостоятельности 
муниципалитетов часто сводит на нет все усилия ре-
форматоров по увеличению эффективности работы 
органов местного самоуправления. 

Формально вторая муниципальная реформа была за-
вершена в 2009 г. Однако, по мнению некоторых полито-
логов [9], в этом году был завершен только первый этап 
реформы, началом же второго этапа муниципальной ре-
формы стало принятие Федерального закона № 83-ФЗ от 
08.05.2010 г. «О внесении изменений в отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации в связи с со-
вершенствованием правового положения государствен-
ных (муниципальных) учреждений» (вступил в силу 
1 января 2011 г.) [10], положения которого составили 
правовую базу для изменения финансового и имуще-
ственного статуса бюджетных учреждений. Таким обра-
зом, период реформирования местного самоуправления 
условно можно разделить на два этапа. Одной из основ-
ных задач первого этапа преобразований (2006–2009 гг.) 
явилась территориальная и структурная организация 
местного самоуправления, важнейшей задачей второго 
этапа (2011–2012 гг.) – изменение экономической основы 
местного самоуправления. На сегодняшний день второй 
этап реформирования не может рассматриваться как за-
вершенный, так как он требует дальнейшей активной 
работы по созданию нормативной базы, необходимой 
для усовершенствования налоговой и бюджетной сфер 
местного самоуправления, и по практическому осу-
ществлению мероприятий, направленных на повышение 
финансовой самостоятельности местных бюджетов. 

Муниципальную реформу, проводимую в стране с 
2006 г., нельзя рассматривать в отрыве от политиче-
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ских процессов, которые происходили в России в по-
следние годы, и особенно от тех из них, которые так 
или иначе имели отношение к укреплению вертикали 
власти. Между тем автор данной статьи не ставит пе-
ред собой задачу комплексного рассмотрения указан-
ной темы. Статья посвящена исследованию особенно-
стей современного этапа региональной политики по 
решению проблемы усиления финансовой автономии 
муниципалитетов на примере Томской области, а ос-
новной целью работы является определение путей ре-
шения узловых проблем второго этапа реформирова-
ния местного самоуправления. Информационной базой 
исследования явились действующие нормативные пра-
вовые акты регионального и муниципального уровней 
власти Томской области. 

Недостаточно эффективная работа органов местно-
го самоуправления, невысокое качество предоставляе-
мых гражданам муниципальных услуг, отсутствие сти-
мулов для экономического развития муниципальных 
образований определили в качестве основной страте-
гии муниципальной реформы Томской области в 2011–
1012 гг. трансформацию финансовых основ местного 
самоуправления. 

Реализация данной стратегии предполагает дости-
жение большей самостоятельности органов местного 
самоуправления, так как последние на сегодняшний 
день таковой не обладают в полной мере. Одной из 
причин этого является финансовая зависимость орга-
нов местного самоуправления от региональных органов 
власти. Данная зависимость определяется по несколь-
ким критериям. Во-первых, основную часть средств 
муниципалитеты получают не в виде собственных до-
ходов, а в качестве финансовой помощи вышестоящего 
уровня бюджетной системы. В субъектах созданы ре-
гиональные фонды финансовой поддержки поселений 
и муниципальных районов (городских округов), кото-
рые занимаются выравниванием уровня бюджетной 
обеспеченности муниципальных образований путем 
распределения дотаций. Таким образом, наличествует 
«бессмысленное циркулирование средств от муници-
пального образования в бюджеты вышестоящих уров-
ней бюджетной системы, с последующим возвращени-
ем их в тот же муниципалитет в качестве межбюджет-
ных трансфертов» [11]. Во-вторых, наличествует госу-
дарственный и региональный контроль расхода мест-
ных бюджетов [1. Гл. 8], который может приобретать 
тотальный характер. 

Летом 2006 г. в Государственной думе Томской об-
ласти был созван первый Координационный совет, по-
священный финансовым основам местного самоуправ-
ления, на котором спикер областного парламента Борис 
Мальцев оценил финансовое состояние местного само-
управления как неудовлетворительное. Он обратил 
внимание на следующие проблемы: 

– большинство муниципальных образований прак-
тически лишены собственной налоговой базы из-за 
проводимой политики централизации налоговых дохо-
дов в федеральном и областном бюджетах; 

– налоги, передаваемые в местные бюджеты, крайне 
незначительны по объему поступлений. Доля перечис-
ленных налогов по совокупности в консолидированном 
бюджете области составляет всего 4–5%; 

– уровень собственных доходов абсолютного большин-
ства поселений находится в пределах от 3 до 15% [12]. 

Выступивший на Координационном совете глава 
Кожевниковского района, депутат областной Думы 
А.М. Емельянов отметил, что в муниципальных образо-
ваниях отсутствует стимул к увеличению производства, 
так как, по его словам, «чем больше зарабатываешь, тем 
меньше получаешь поддержки» [12]. Следовательно, 
отсутствие реальной финансовой автономии и незави-
симости муниципалитетов тормозит экономическое раз-
витие муниципальных районов Томской области. 

Последующие годы осуществления муниципальной 
реформы не дали заметных положительных результа-
тов в плане приобретения муниципалитетами финансо-
вой независимости. На VI съезде Совета муниципаль-
ных образований Томской области, который прошел в 
марте 2011 г., глава Совета муниципалитетов Томской 
области А.М. Емельянов вновь говорит о финансовой 
зависимости муниципальных органов власти от власти 
региональной. По его мнению, органы надзора и кон-
троля настолько ужесточили свои претензии к муници-
палитетам, что фактически забрали управление рас-
ходной частью местных бюджетов [13]. 

Таким образом, необходимость дальнейшего транс-
формирования финансовых основ местного самоуправ-
ления становится очевидной. От решения существую-
щих в настоящее время проблем в бюджетной и налого-
вой сферах напрямую зависит не только уровень эконо-
мического развития муниципальных образований, но и 
качество предоставляемых муниципальных услуг. 

В целях решения указанных проблем в Томской об-
ласти предпринят ряд мер. Назовем некоторые из них. 

Изменение правового статуса муниципальных 
учреждений, которое осуществляется на основе реали-
зации Федерального закона № 83-ФЗ от 08.05.2010 г. 
[10]. Федеральный закон определил три типа государ-
ственных и муниципальных учреждений – автономные, 
бюджетные и казенные (ст. 9) – и заложил основу для 
усиления их имущественной самостоятельности. 
В Томской области сформирована правовая база для 
приведения правового положения муниципальных 
учреждений всех типов в соответствие с требованиями 
законодательства Российской Федерации [14–16]. Но-
вый статус учреждений предполагает, с одной стороны, 
обязательное выполнение ими государственного заказа, 
а с другой – большую свободу и независимость в рас-
поряжении ресурсами [17]. Данная финансовая свобода 
не отменяет, но предполагает контроль за качеством 
предоставляемых услуг со стороны учредителей. Таким 
образом, реформе бюджетных учреждений сопут-
ствует реформа системы оказания муниципальных 
услуг. Опыт перевода муниципальных социальных 
учреждений в статус автономных уже есть во многих 
районах Томской области, но особо успешный накоп-
лен в Томске – на конец 2011 г. таковых здесь было не 
менее 60. Насколько эффективной окажется смена пра-
вового статуса муниципальных предприятий, покажет 
время, но уже сегодня отмечают, что плюсов гораздо 
больше, чем минусов [18]. 

Формирование системы мониторинга качества и 
доступности государственных и муниципальных 
услуг. В регионе утверждена программа мероприятий, 
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рассчитанная на 2011–2013 гг. [19], ключевыми блоками 
которой являются разработка системы мониторинга и 
контроля качества исполнения государственных и му-
ниципальных функций на территории Томской области 
и модернизация системы предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг. В рамках реализации ме-
роприятий программы в регионе создано областное госу-
дарственное учреждение «Томский областной мно-
гофункциональный центр по предоставлению государ-
ственных и муниципальных услуг» (Томский МФЦ), на 
базе которого разработаны и введены в эксплуатацию: 
портал МФЦ, центр телефонного обслуживания МФЦ, 
информационно-справочная система МФЦ. С 2011 г. на 
базе Томского МФЦ оказывается более 120 услуг раз-
личного уровня (федерального, регионального, муници-
пального) по вопросам социальной поддержки населе-
ния, государственной регистрации и кадастрового учета 
недвижимости, налогового и антимонопольного законо-
дательства, а также комплексные услуги в сфере под-
держки предпринимательства, содействия занятости и 
развития самозанятости населения [19]. Программой 
предусмотрено создание к 2013 году МФЦ во всех му-
ниципальных районах и городских округах Томской 
области, которые будут работать по экстерриториально-
му принципу и обеспечат возможность получения услуг 
населением и организациями по единым стандартам 
[19]. На момент завершения реализации программы пла-
нируется достижение следующих показателей: 

– среднее число обращений граждан в исполни-
тельный орган государственной власти Томской обла-
сти, орган местного самоуправления муниципальных 
образований Томской области для получения одной 
государственной, муниципальной услуги – 1; 

– отсутствие нарушений нормативных сроков 
предоставления государственных, муниципальных 
услуг на территории Томской области; 

– степень удовлетворенности граждан качеством и 
доступностью государственных и муниципальных 
услуг, предоставляемых непосредственно исполни-
тельными органами государственной власти Томской 
области и органами местного самоуправления муници-
пальных образований Томской области, – 70%; 

– степень удовлетворенности граждан качеством и 
доступностью государственных и муниципальных 
услуг, предоставляемых в Томской области на базе 
МФЦ, – 95% [19]. 

Развитие и поддержка малого и среднего пред-
принимательства (далее МСП). В регионе началась 
активная реализация долгосрочной целевой программы 
«Развитие малого и среднего предпринимательства в 
Томской области на период 2011–2014 гг.» [20], кото-
рая призвана объединить усилия исполнительных ор-
ганов государственной власти и органов местного са-
моуправления Томской области в поддержке и разви-
тии субъектов МСП, организации инфраструктуры 
поддержки предпринимательства и общественных объ-
единений предпринимателей. На сегодняшний день 
одной из существенных проблем развития предприни-
мательства в муниципальных образованиях Томской 
области называют слабую поддержку субъектов МСП 
со стороны органов местного самоуправления. Эту 
проблему планируется решить с помощью: 

– разработки муниципальных программ развития 
субъектов МСП; 

– стимулирования поддержки субъектов МСП на 
территории муниципальных образований Томской об-
ласти через софинансирование реализации мероприя-
тий, необходимых именно данной территории [20]; 

– предоставления из областного бюджета субсидий 
местным бюджетам муниципальных образований Том-
ской области в целях поддержки муниципальных про-
грамм развития малого и среднего предприниматель-
ства [21]. 

В результате реализации мероприятий, направлен-
ных на стимулирование поддержки субъектов МСП на 
местном уровне, предполагается достижение следую-
щих результатов: 

– рост предпринимательской активности в сельской 
местности (рост числа субъектов МСП в сельской 
местности не менее 3% ежегодно); 

– развитие предпринимательства в «новой» эконо-
мике в г. Томске и г. Северске (рост числа инноваци-
онных субъектов МСП не менее 4% ежегодно) [20]. 

Сегодня во всех 20 муниципальных образованиях 
Томской области создана своя инфраструктура под-
держки предпринимательства: бизнес-инкубаторы, 
центры поддержки предпринимательства и др. Самая 
разветвленная структура поддержки МСП создана в 
г. Томске. Ее элементами являются: городские центры 
поддержки малого и среднего бизнеса, городской центр 
поддержки молодежного предпринимательства, поли-
гон инженерного предпринимательства ИИП ТПУ, НО 
«Фонд развития малого и среднего предприниматель-
ства» (Областной центр поддержки предприниматель-
ства), кредитный кооператив КПКГ «Первый томский», 
студенческий технологический инкубатор ТПУ, биз-
нес-инкубатор НОУ ВПО «Томский институт бизнеса» 
и др. [20]. 

Решение кадровых проблем. Реализация Федераль-
ных законов № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. и № 83-ФЗ от 
08.05.2010 г. требует наличия высококвалифицирован-
ных управленцев как на региональном, так и на муни-
ципальном уровне. В Томской области придается 
большое значение решению данной проблемы. 
В 2011 г. Администрацией Томской области утвержде-
на Программа подготовки резерва управленческих кад-
ров Томской области (2011–2013 гг.) [22], которая 
нацелена на переподготовку кадров по специальности 
«Государственное и муниципальное управление». 

Указанные меры призваны решить ряд финансовых 
проблем, которые были выявлены в ходе реализации му-
ниципальной реформы в Томской области, и привести к 
увеличению собственных налоговых доходов местных 
бюджетов, повышению эффективности управления фи-
нансами как со стороны федеральных властей (особенно в 
плане выравнивания бюджетной обеспеченности муни-
ципальных образований, стимулирования развития эко-
номики муниципалитетов), так и со стороны органов 
местного самоуправления (в первую очередь через под-
держку малого и среднего предпринимательства на муни-
ципальном уровне). Предполагаемым результатом явля-
ется значительное увеличение финансовой самостоятель-
ности местного самоуправления и, как следствие, повы-
шение качества и доступности муниципальных услуг. 
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Рассматриваемые нами программы рассчитаны на 
период до 2014 г. Поэтому пока рано делать серьезные 
выводы о возможности радикального изменения каче-
ства муниципальных услуг в Томской области, но неко-
торые положительные результаты их реализации можно 
отметить уже сегодня. На наш взгляд, одним из крите-
риев эффективности работы органов местного само-
управления являются такие показатели, как степень до-
верия муниципальной власти и удовлетворенность насе-
ления деятельностью органов местного самоуправления. 
Для того чтобы проследить динамику изменений этих 
показателей в муниципальных районах и городских 
округах Томской области, обратимся к «Сводному до-
кладу Томской области о результатах мониторинга эф-
фективности деятельности органов местного самоуправ-
ления городских округов и муниципальных районов по 
итогам 2011 года» [23]. В нем представлены итоги со-
циологических опросов по указанному нами критерию 
за 2010 и 2011 гг. Опросы были проведены в 16 муници-
пальных районах и 4 городских округах. 

Показатели за 2011 г. в среднем выше, чем за 
2010 г.: повышение степени удовлетворенности насе-
ления деятельностью ОМС наблюдается в 11 муници-
пальных образованиях, понижение – в 9 [23]; сравним с 
показателями за 2009 и 2010 гг.: повышение степени 
удовлетворенности деятельностью ОМС наблюдается в 
3 муниципальных образованиях, понижение – в 11 [24]. 
Самое серьезное повышение рейтинга органов местно-
го самоуправления наблюдалось в 2011 г. в г. Стреже-
вом: с 15,36% в 2010 г. до 66,90% в 2011 г.; самое зна-
чительное понижение – в Первомайском районе: с 
39,13% в 2010 г. до 22,90% в 2011 г. [23]. В целом удо-
влетворенность жителей деятельностью органов мест-
ного самоуправления в Томской области в 2011 г. по 
средневзвешенной оценке составила 33,90% от количе-
ства опрошенных (в 2010 г. – 27,42%) [23]. Средние 
показатели невысокие, но есть тенденция к их росту. 
Респонденты при оценке работы ОМС брали за основу 
прежде всего качество предоставляемых в городе или 
районе муниципальных услуг. 

На злободневность рассматриваемой нами пробле-
матики указал Президент РФ В.В. Путин в своем Бюд-
жетном послании на 2013–1015 гг., которое он пред-
ставил Федеральному Собранию 28 июня 2012 г. 
В числе острых проблем российской экономики 
В.В. Путин назвал следующую: «Межбюджетные от-
ношения пока не в полной мере настроены на стимули-
рование органов государственной власти субъектов 

Российской Федерации и органов местного самоуправ-
ления к созданию условий для предпринимательской и 
инвестиционной деятельности, которые объективно 
являются необходимой основой для увеличения дохо-
дов бюджетов субъектов Российской Федерации и 
местных бюджетов. Высока зависимость бюджетов 
субъектов Российской Федерации и местных бюджетов 
от финансовой помощи, поступающей из других бюд-
жетов бюджетной системы Российской Федерации» 
[25]. По мнению В.В. Путина, первоочередными зада-
чами бюджетной политики РФ являются: 

– повышение качества предоставляемых населению 
государственных и муниципальных услуг. Прежде все-
го это относится к столь значимым для общества сфе-
рам, как образование, здравоохранение и культура; 

– создание органами государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации и органами местного са-
моуправления действенных стимулов для расширения 
собственной доходной базы бюджетов субъектов Рос-
сийской Федерации и местных бюджетов [25]. 

Критерием качества стратегического управления 
экономикой и общественными финансами должен быть 
результат, т.е. достижение целей социально-эконо-
мической политики, на финансовое обеспечение кото-
рых направляются бюджетные средства [25]. И это в 
полной мере относится ко всем уровням власти, в том 
числе и к уровню местного самоуправления. 

Таким образом, в регионе, как и по всей России, по-
сле успешно завершенного территориально-организа-
ционного этапа реформирования местного самоуправ-
ления проблематика деятельности муниципалитетов 
все более смещается в сторону непосредственного хо-
зяйствования, что само по себе является положитель-
ной тенденцией [26]. Но, как показывает практика, 
успешное решение хозяйственных проблем и повыше-
ние доступности и качества предоставляемых муници-
палитетами услуг напрямую связаны с их финансовой 
самостоятельностью. Томской области еще предстоит 
решать вопросы по изменению основ бюджетной и 
налоговой политики, повышению инвестиционной 
привлекательности муниципальных образований, сти-
мулированию активности граждан в осуществлении 
местного самоуправления. В Бюджетном послании 
президента определены основные цели бюджетной по-
литики, но их успешное достижение во многом зависит 
от деятельности местной власти, инновационные стра-
тегии которой могут стать важным ресурсом муници-
пальной реформы в Томской области. 
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