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Модернизация экономики региона
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К ВОПРОСУ УСТОЙЧИВОГО РАЗВИТИЯ  
СЕЛЬСКИХ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ  

(НА ПРИМЕРЕ ИРКУТСКОЙ ОБЛАСТИ)

Показано, что недостаток модели местного самоуправления обус-
ловлен чрезмерной централизацией полномочий и ресурсов. Утвержда-
ется, что функции органов власти сельского поселения следует опреде-
лять по принципу  «полной ответственности за все, что происходит на 
курируемой территории». Говорится о том, что практика реализации 
современного законодательства о местном самоуправлении в сельских 
поселениях указывает на не учет некоторых реалий села (социально-
экономических, кадровых, демографических). При этом указано,  что  
устойчивое социально-экономическое развитие обеспечивается прирос-
том инвестиционных проектов, возрастанием доли собственных доходов 
бюджета, демографических процессов и защитой интересов населения. 

Ключевые слова: устойчивое развитие, инструменты регулирова-
ния развития сельских территорий, местное самоуправление и условия 
для развития.

A.F. Shupletsov
A.V. Bokayev

ON SUSTAINABLE DEVELOPMENT OF RURAL MUNICIPALITIES 
(BY THE EXAMPLE OF IRKUTSK REGION)

The article demonstrates that lack of a local self-government model 
is determined by unreasonable centralization of powers and resources. 
The authors state that functions of authorities of a rural settlement 
should be determined basing on the principle of «overall responsibility 
for the supervised territory». The authors point out that the practice of 
implementing the current legislation on local self-government in rural 
settlements shows that some rural realities (socio-economic, employment, 
and demographic) are not taken into account, and sustainable socio-
economic development is supported by increasing number of investment 
projects, growth of internal budget incomes, demographic processes and 
protection of the population’s interests. 

Keywords: sustainable development, instruments of rural areas de-
velopment regulation, local self-government, conditions for development.

Система местного самоуправления, как важнейшая составляющая 
гражданского общества, и ее становление является одним из главных 
направлений общественных преобразований России. Демографические 
ресурсы сельских территорий составляют 27% общей численности насе-
ления, при этом плотность населения — 2,3 чел. на 1 км2.1

Недостаток нынешней модели местного самоуправления обусловлен 
чрезмерной централизацией полномочий и ресурсов. В результате в бюд-

УДК 332.122:338.43
ББК 65.042

 Поселенческий потенциал насчитывает 155,3 тыс. населенных пунктов, из которых 
142,2 тыс. имеют постоянных жителей. В сельском расселении преобладает мелкодиспер-
сность. 72% населенных пунктов имеют численность жителей менее 200 чел., поселения 
с людностью свыше 2 тыс. составляют 2% [5]. 
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жетах большинства сельских поселений нет статей ориентированных на 
развитие и выполнение ими многих других функций. В результате по-
рядка 80% из них делегировали основную часть полномочий на уровень 
района [1].

Демографический и экологический кризисы, снижение качества 
жизни и человеческого потенциала, упадок деревень и опустошение 
сельскохозяйственных угодий создают угрозы для общенационального 
развития. В этих условиях стратегический подход к решению хозяйст-
венных проблем села может быть выработан лишь исходя из приоритет-
ности развития сельских территорий в целом. 

Выход из кризиса невозможен без решения двух фундаментальных 
проблем: формирования благоприятных условий для предприниматель-
ской деятельности и дееспособного института местного самоуправления. 

При этом важно учитывать, что эффективность функционирования 
местного самоуправления зависит от ряда факторов (базовые, экономи-
ческие, организационные, структурно-функциональные, ресурсные и 
др.). Оценка их возможностей свидетельствует о том, что для повыше-
ния эффективности органов местной власти необходимо обеспечить са-
мостоятельность территорий на основе оптимизации экономических от-
ношений между уровнями управления1.  

Функции органов власти сельского поселения целесообразно опре-
делять, исходя из принципа «…полной ответственности за все, что про-
исходит на курируемой территории». Это предполагает формирование 
штата сельской администрации, исходя из необходимости выполнения 
всех местных функций. Такой подход требует увеличения количества 
работников сельской администрации за счет включения в ее штат новых 
специалистов. 

Для укрепления экономической базы села целесообразно осущест-
вить комплекс мер: довести долю доходов местных (поселенческих) 
бюджетов в консолидированном бюджете страны до 20%, а долю собс-
твенных доходов местных бюджетов (формируемых за счет собственных 
источников) в их общих доходах — до 75%. Необходимо повысить за-
интересованность органов местного самоуправления в социально-эко-
номическом развитии сельских территорий, для чего предстоит строить 
экономические отношения между уровнями управления на принципах 
хозрасчета. Важно осуществлять выравнивание бюджетной обеспечен-
ности сельских поселений начиная с муниципального района и, лишь в 
случае дефицитности бюджета, подключать к данному процессу регио-
нальное звено. 

В целом понятия «развитие сельских территорий» и «развитие сель-
ского хозяйства» ранее рассматривались как тождественные, соответст-
венно, роль и значение сельской местности для страны сводились лишь 
к обеспечению продовольствием и сельскохозяйственным сырьем. В сов-
ременных условиях важно учитывать политические, социально-куль-
турные, экологические и рекреационные аспекты развития сельских 
территорий. 

Вследствие многофункциональности сельских территорий и особой 
значимости их для политического и социально-экономического развития 
общества, каждая функция может быть адекватно понята и эффективно 

1 В своем развитии местное самоуправление в России прошло 17 этапов, и каждый 
шаг приводил к адекватному социально-экономическому развитию страны.
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Модернизация экономики региона

реализована лишь в том случае, если она рассматривается в системной 
связи с другими из них и в контексте реализации единой стратегии госу-
дарственного развития [4]. 

Реализация стратегических задач социально-экономического раз-
вития сельских территорий, формирование и исполнение местных 
бюджетов, осуществление экономической деятельности, поддержка 
социального сектора, комплексное развитие отраслей муниципального 
хозяйства, частного сектора производства и потребления должны осу-
ществляться органами местного самоуправления на основе соответст-
вующих муниципальных планов и программ при активной поддержке 
органов государственной власти. При их разработке и последующей 
реализации ориентирами должны выступать: конкурентоспособность 
экономики территорий (отдельных видов продукции, производств и 
бизнесов); эффективная  бюджетная  политика и управление муници-
пальным имуществом; формирование инфраструктуры поддержки ма-
лого предпринимательства, обеспечение благоприятных условий для 
его функционирования, развитие новых форм хозяйствования и интег-
рация сельхозтоваропроизводителей, обеспечение экологической безо-
пасности и оздоровление окружающей среды.

Однако следует отметить, что в большинстве сельских поселений от-
сутствуют необходимые организационные и материально-технические 
ресурсы для решения указанных вопросов. Целью государственной аграр-
ной политики, представляющей собой составную часть государственной 
социально-экономической политики, по мнению А.А. Афанасьева, явля-
ется обеспечение устойчивого развития сельских территорий [3, c. 23]. 

Изучая причинно-следственные связи в развитии экономики и  тер-
риторий можно сделать вывод о наличии двух взаимосвязанных цепочек 
развития: 

1. Демократизации государственного управления → развитие мест-
ного самоуправления → укрепление экономической базы сельских посе-
лений → рост созидательной активности селян → формирование граж-
данского общества → развитие сельских территорий. 

2. Демократизации государственного управления → формирование 
многоукладной экономики на селе → формирование приемлемых усло-
вий хозяйствования → развитие экономики → развитие сельских тер-
риторий.

Сложность решения проблем в сфере местного самоуправления за-
ключается в том, что это предполагает перераспределение власти и ре-
сурсов в пользу низового звена системы управления — органов власти 
в поселениях. Федеральный закон № 131 ввел двухуровневое местное 
самоуправление. Практика же показывает, что чем дальше от селян от-
делена власть территориально, тем меньше у них возможность влияния 
на нее. Система государственного управления должна «…просматривать 
все снизу доверху». Ответственность власти за результат очередной ре-
формы вызывает необходимость принять особые меры защиты процес-
са реализации государственной социально-экономической политики в 
сельской местности. 

Практика реализации современного законодательства о местном са-
моуправлении в сельских поселениях позволяет сделать вывод, что в 
правовых нормах не учтены некоторые реальности села (социально-эко-
номические, кадровые, демографические и др.). Закон дифференциро-
вал отдельные вопросы местного значения по уровням муниципальных 
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образований, не предложив методологического подхода в решении зада-
чи выделения местных дел из общегосударственных [6, с. 7]. 

Во взаимоотношениях органов государственной власти и органов 
власти местного самоуправления сельских поселений нет четкости в раз-
граничении предметного регулирования по важнейшим вопросам жиз-
недеятельности местного населения, имеются проблемы обеспечения га-
рантий государства при наделении органов власти сельских поселений 
отдельными государственными полномочиями. Система права пока не 
обеспечивает устойчивое комплексное развитие сельских территорий, 
придания приоритета этому направлению в деятельности властных 
структур [2, с. 245–247].

При анализе соответствия стратегий социально-экономического раз-
вития муниципальных образований просматриваются следующие стра-
тегические разрывы:

1. Несоответствие федеральных и региональных стратегий и про-
грамм социально-экономического развития муниципального образо-
вания. Последовательность постановки целей и результатов социаль-
но-экономического развития предполагает согласование стратегий на 
федеральном, окружном, региональном и муниципальном уровне. Од-
нако большинство программ на уровне муниципальных образований не 
соответствует заявленным целям и задачам субъекта федерации, важное 
место среди которых занимает повышение благосостояния населения, 
отсутствует управление на основе стратегического планирования. 

2. Принятая модель межбюджетного регулирования негативно вли-
яет на бюджетную обеспеченность наиболее активных и экономически 
самостоятельных муниципальных образований в сторону снижения 
собственной стратегически устойчивой базы, а соответствующая переда-
ча ряда местных расходных обязательств не соответствует базовым стан-
дартам местного самоуправления.

3. Административно-территориальное деление не соответствует при-
нципам рациональности. Значительная часть муниципальных образо-
ваний не только не обеспечивает бюджетные нормативы, но и не может 
предоставить населению гарантированный минимум бюджетных услуг. 
Концентрация сложившейся искусственной системы расселения ста-
новится препятствием для естественной, здоровой конкуренции между 
территориями за население.

4. Процессы управления на муниципальном уровне носят фрагмен-
тарный характер. Следствием этого является снижение инвестиционной 
привлекательности муниципальной экономики, неэффективное управ-
ление муниципальной собственностью, сокращение стимулов для эконо-
мического развития. 

5. Кластеризация экономики и усиление роли вертикально-интегри-
рованных структур сокращают полномочия и возможности местной влас-
ти к улучшению социально-экономических показателей развития. Так, 
количество федеральных полномочий, исполняемых в порядке со финан-
сирования на местном уровне, с 2006 г. выросло более чем в 2 раза, а доля 
субсидий в доходах местных бюджетов сократилась почти в 2,5 раза.

Изучение российского опыта и тенденций стратегического планиро-
вания социально-экономического развития муниципалитетов (далее — 
СЭРМ) определяют потребность в разработке новой парадигмы развития 
муниципалитетов (рис. 1). На этой основе выстраивается современная 
парадигма СЭР на местном уровне (рис. 2).

А.Ф. Шуплецов, А.В. Бокаев
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Модернизация экономики региона

Предпосылки смены парадигмы 
социально-экономического развития 

муниципальных образований

Гуманизация 
социально-эко-

номического 
развития, тренд 
«благосостояние 

населения как 
задача управле-
ния муниципа-

литетом»

Изменение систе-
мы экономических 
связей, кластери-
зация экономики 
на региональном 
уровне, увеличе-
ние роли верти-

кально-интегриро-
ванных структур

Кумулятивное 
снижение 
качества 

управления на 
местном 

уровне одно-
временно с 

ростом ожида-
ний населения

Перенаправ-
ление нало-
говых дохо-

дов и рас-
ходных 
обяза-

тельств на 
региональ-

ный уровень

Рис. 1. Предпосылки смены парадигмы  
социально-экономического развития муниципальных образований

Современная парадигма СЭР

Концептуальные положения Составные элементы

Расслоение 
муниципалитетов 

по уровню развития

Усиление федерализма 
и укрепление вертика-
ли власти: сокращение 
роли муниципалитетов 
как самостоятельных 
субъектов экономики

Возрастание роли соци-
альных факторов, 

изменение приоритетов 
управления от экономи-

ческих к социальным

Демографические и корпора-
тивные миграции

Бюджетное выравнивание как 
инструмент управления

Возрастание роли
региональной власти

Сокращение стратегической 
автономии муниципалитетов 

Передача полномочий на уро-
вень муниципального района

Усиление конкуренции
за человеческие ресурсы

Устойчивость развития как 
конкурентное преимущество

Рис. 2. Современная парадигма социально-экономического развития 
муниципалитетов

Существующие подходы к типологизации муниципалитетов по таким 
признакам, как площадь территорий, плотность населения, бюджетная 
обеспеченность, объем производства и иным общепринятым поняти-
ям не позволяют выявить те классификационные критерии1, которые  
определят специфику инструментов устойчивого развития и позволят 
использовать, в рамках общей стратегической задачи, индивидуальные 
методы управления социально-экономическим развитием.

1 Классификационными критериями типологизации являются социальные и эконо-
мические индикаторы и специализированная группа качественных индикаторов, отра-
жающих экологическое, политическое, ресурсное состояние территории.
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Муниципальные образования Иркутской области1 разделены на че-
тыре группы дотационности: 

– группа 1 — МБТ < 10%; 
– группа 2 — 10% < МБТ < 30% (данные группы можно отнести к 

прогрессивным и развитым муниципальным образованиям); 
–группа 3 — 30% < МБТ < 70%; 
– группа 4 — МБТ > 70% отсталые и депрессивные2. 
В  группу 3 входят 25 территорий и 80 поселений, в  группу 4 — 11 тер-

риторий и 329 поселения. Более 90% муниципальных образований облас-
ти относится к категории депрессивных и отсталых территорий. 

В структуре экономики наибольшая доля сельского хозяйства про-
сматривается в 9 муниципальных районах из 33 территорий. За послед-
ние 10 лет из категории сельскохозяйственных р-нов выбыли Аларский, 
Эхирит-Булагатский, Нукутский, Иркутский и Тулунский районы. 

Таким образом, вопросы социально-экономического развития сель-
ских территорий остаются чрезвычайно актуальными. Для решения 
указанных проблем сельских поселений принята Концепция устойчи-
вого развития сельских территорий Российской Федерации на пери-
од до 2020 г., реализация которой будет осуществляться в два этапа. 
Первый этапом (2011–2013 гг.) предполагается реализовать меры, на-
правленные на совершенствование нормативно-правового, организаци-
онного, научного, кадрового и программного обеспечения сельских тер-
риторий. На втором этапе (2014–2020 гг.) предполагается обеспечить 
рост ресурсного обеспечения сельских территорий на базе укрепления 
аграрного сектора, диверсификации и развития сельской экономики, 
повышения налогооблагаемой базы сельского развития и финансовых 
основ местного самоуправления, экономического роста и усиления го-
сударственной поддержки села в рамках предлагаемой к разработке 
федеральной целевой программы устойчивого развития сельских тер-
риторий на 2014–2017 г. с учетом ее пролонгации до 2020 г.3

В целях совершенствования местного самоуправления предстоит 
разработать региональную программу его поддержки и развития на пять 
лет, в которой отдельным разделом следует выделить план действия по 
совершенствованию частно-государственного партнерства. Это послу-
жит разработке региональной политики и механизмов нормативно-пра-
вового регулирования частно-государственного партнерства, использо-
вании его элементов органами местного самоуправления.

1 На 1 января 2012 г. на территории Иркутской области зарегистрировано 473 муни-
ципальных образования (42 муниципальных образования — второго уровня, из которых 
9 городских округов и 33 муниципальных района, в состав которых входят 431 муници-
пальные образование — первого уровня, 67 городских и 364 сельских поселения. 

2 В состав — группы 1 входит всего 8 муниципальных образований (г. Иркутск и 
7 поселений, 2-й группы — 20 муниципальных образований (5 — второго и 15 — перво-
го уровня). В данных двух группах можно выделить 4 поселения — Марковское (груп-
па 1), Молодежное (группа 1), Большереченское (группа 2) — в составе Иркутского райо-
на (группа 3) и Белореченское (группа 2) — в составе Усольского района (группа 3). Если 
первые сохранили свои позиции за счет близости к областному центру и стали «спальны-
ми», Белореченское за счет крупнейшего интеграционного объединения по производству 
зерна, картофеля, молока, мяса и яиц СХ ОАО «Белореченское».

3 Это позволит к концу второго этапа повысить уровень занятости и доходов сельского 
населения, снизить распространение бедности, улучшить среду обитания и на этой осно-
ве замедлить процессы депопуляции и расширить количество регионов со стабильным и 
растущим сельским населением [5, c. 6748]. 

А.Ф. Шуплецов, А.В. Бокаев
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Модернизация экономики региона

Важно предусмотреть проведение мониторинга и контроля за веде-
нием динамического инвестиционного паспорта региона и муниципаль-
ных образований с использованием геоинформационных систем в виде 
бизнес-карт территорий. Предстоит оценить роль концессионных согла-
шений в отношении объектов социального значения. 

Целью такой  программы становится повышение эффективности 
деятельности органов местного самоуправления в реализации полно-
мочий, определенных законодательством. Программа будет консоли-
дирующей, объединяя усилия региональной власти и местного само-
управления в реализации муниципальной реформы. Основные задачи 
состоят в следующем: 

– содействие развитию основ местного самоуправления; 
– создание условий для социально-экономического развития муни-

ципальных образований; 
– обеспечение систем взаимодействия региональных органов власти 

и органов местного самоуправления; 
– оптимизация межбюджетных отношений и финансово-экономи-

ческой деятельности муниципальных образований;
– формирование системы мотивации администраций и Дум муници-

пальных образований к повышению эффективности и достижению высо-
ких результатов деятельности; 

– совершенствование системы подготовки, переподготовки и повы-
шения квалификации кадров органов местного самоуправления. 

Программой должна быть определена степень участия исполнитель-
ных органов государственной власти региона в решении органами мест-
ного самоуправления конкретных вопросов местного значения.

Предложен интегрированный показатель G = P · Q, позволяющий 
оценить устойчивость социально-экономического развития муници-
пального образования (здесь G — показатель устойчивости СЭР; P — по-
казатель социально-экономического результата деятельности; Q — по-
казатель качества управления муниципалитетом). При этом  

,PVAP HDI ERI
STVA

= ⋅ ⋅

где PVA — добавленная ценность для населения муниципального образо-
вания; STVA — добавленная ценность всех стейкхолдеров муниципаль-
ного образования; HDI — индекс развития человеческого потенциала; 
ERI — индекс экологической безопасности. 

,TI Tax EIQ
B LBI TI

= ⋅ ⋅

где TI — собственные доходы местного бюджета; B — доходы местного 
бюджета; Tax — налоговые поступления в местный бюджет; LBI — со-
вокупные доходы местного бизнеса; EI — объем внешних инвестиций; 
TI — совокупный объем инвестиций в муниципалитете.

Таким образом, устойчивое социально-экономическое развитие обес-
печивается приростом инвестиционных проектов, инициированных вне-
шними инвесторами, возрастанием доли собственных доходов бюджета, 
стабильной экологической безопасностью, улучшением миграционных 
и демографических процессов и защитой интересов населения. 

Задача создания эффективной системы местного самоуправления, 
сопоставимой с муниципалитетами развитых стран, сегодня может быть 
реализована только объединением усилий власти, бизнеса и общества.
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