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Аннотация
Статья посвящена оценке органов 

местного самоуправления и влиянию 
когнитивных факторов на социальную 

оценку деятельности органов местного 
самоуправления. Цель работы – 

определить степень влияния 
когнитивных факторов на 

социологическую оценку 
эффективности деятельности органов 

местного самоуправления. В работе
 проанализированы результаты 

социологической оценки органов 
местного самоуправления Ярославской 

области. 
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Современный этап развития госу-
дарственности в России характеризуется 
повышенным вниманием к проблеме эф-
фективности государственной власти и уп-
равления, и прежде всего эффективности 
власти непосредственно на местах. В 2008 
году Указом Президента РФ была внедрена 
система критериев оценки органов мест-
ного самоуправления, куда помимо ста-
тистически измеряемых показателей были 
включены и показатели «удовлетворенно-
сти населения». 

Для определения уровня «удовлетво-
ренности населения» качеством и доступ-
ностью муниципальных услуг используется 
социологический опрос. Результаты социо-
логического опроса довольно субъективны, 
и по ним нельзя однозначно определить 
удовлетворенность населения. Поскольку в 
ходе интервью респонденты, во-первых, ин-
терпретируют вопросы, определяют, какую 
информацию у них хотят узнать. Во-вто-
рых, если речь идет о вопросе отношения 
или оценке, они могут сделать суждение 
на основе своего ранее сформированно-
го отношения к тому или иному вопросу/
ситуации/проблеме либо могут сформи-
ровать суждение на основе имеющейся у 
них информации, как правило, достаточно 
обрывочной и не полной. В-третьих, после 
того как частное суждение сформировано, 
респонденты доводят его до исследователя 
и при проведении данной процедуры неко-
торым участникам социологического опро-
са требуется отформатировать свой ответ, 
чтобы он соответ ствовал вариантам ответа 
в представленной анкете. Таким образом, 
на результаты социологических опросов 
оказывают влияние установки населения и 
когнитивные факторы. В связи с тем, что в 
нормативной базе недостаточно разъяснен 
порядок определения значений социологи-
ческих индикаторов [5, с. 32–39], а норма-
тивно закрепленные социологические кри-
терии сформулированы без учета влияния 
установок и когнитивных факторов [1, с. 74], 
ценность получаемых значений социологи-
ческих показателей ставится под сомнение.

Впервые вопросы влияния когнитивных 
факторов на ответы респондентов при про-
ведении социологических вопросов начали 
активно обсуждаться в 70-х – 80-х годах 
ХХ столетия. В США и Германии в 1983 и 
1987 годах соответственно были проведе-
ны первые международные конференции, 
посвященные данной проблематике. В 
настоящее время в отечественной и зару-
бежной социологии активно обсуждаются 
вопросы влияния установок и когнитивных 
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факторов на ответы респондентов, когни-
тивных и коммуникативных особенностей 
ответа на вопрос, когнитивного анализа 
опросного инструмента и т.д. С. Садмен, Н. 
Брэдберн в своей работе «Как правильно 
задавать вопросы: введение в проектиро-
вание опросного инструмента», придержи-
ваясь научных теорий и работ социальных 
психологов, в самом общем виде сформу-
лировали четыре основных фактора. В силу 
этих факторов мы всегда можем подозре-
вать «эффект ответа» (смещение ответов, 
которое включает различия в ответах на 
атитьюдные вопросы, вызванные формой 
вопроса, контекстом и методами опроса): 
память, мотивация, коммуникабельность, 
знание [3, с. 81–97]. Это значит, что: а) рес-
понденты могут забыть как информацию, 
так и период, к которому она относится; 
б) они могут быть заинтересованы в со-
крытии правды из опасения последствий 
или из-за желания представить себя в бо-
лее выгодном свете; в) респонденты могут 
не понимать, о чем их спрашивают, и да-
вать ответ в рамках собственного представ-
ления; г) они могут просто не знать ответа 
на вопрос, но дать его, не говоря о своем 
незнании [3, с. 81–97].

Представленные факторы оказывают 
влияние на ответы респондентов при оп-
росах на любую тематику, в том числе и 
опросах, связанных с исследованием соци-
ально-демографического состава населе-
ния, где используются достаточно простые 
и однозначные вопросы. Проанализируем, 
оказывают ли приведенные выше факторы 
влияние на ответы респондентов при про-
ведении опроса, нацеленного на опреде-
ление социальной оценки эффективности 
деятельности органов местного самоуправ-
ления, и если да, то в какой степени (на 
примере Ярославской области). 

Как отмечалось ранее, внедрение сис-
темы оценки органов местного самоуправ-
ления является важным этапом в развитии 
российской государственности, но еще 
более «революционным» стало включение 
в эту систему социологических показате-
лей – показателей «удовлетворенности». 
Внедрение субъективных показателей в 
систему оценки эффективности деятель-
ности органов местного самоуправления 
вызвало положительные отклики как со 
стороны научного сообщества, политиков, 
управленцев, так и со стороны обществен-
ности в целом. По мнению К.В. Харченко, 
социологическая оценка эффективности 
деятельности органов местного самоуп-
равления является «достаточно тонким 

инструментом, позволяющим реалистично 
оценивать деятельность власти» [5, с. 32–
39]. На важность социологических крите-
риев указывает и Л. Давыдов – политолог, 
председатель Комиссии по региональному 
развитию и федеративным отношениям 
Общественной палаты РФ, и председатель 
правления Всероссийского центра изу-
чения общественного мнения (ВЦИОМ): 
«мнение населения должно быть одним 
из основополагающих факторов оценки 
работы власти» [7].

В соответствии с действующим законо-
дательством все без исключения субъекты 
Российской Федерации обязаны регулярно 
(ежегодно) предоставлять «Сводный до-
клад о результатах мониторинга эффек-
тивности деятельности органов местного 
самоуправления городских округов и му-
ниципальных районов». В Ярославской об-
ласти нормативной базой для проведения 
оценки эффективности органов местного 
самоуправления являются:

 – Указ Президента РФ от 28 апреля 
2008 г. № 607 «Об оценке эффективности 
деятельности органов местного самоуправ-
ления городских округов и муниципальных 
районов».

– Распоряжение правительства РФ от 
11 сентября 2008 г. № 1313-р.

– Постановление Губернатора Ярос-
лавской области от 05.02.2009 №40 «Об 
оценке эффективности деятельности орга-
нов местного самоуправления городских 
округов и муниципальных районов Ярос-
лавской области».

Перечисленные выше нормативные 
документы содержат систему индикаторов 
социологической оценки качества и до-
ступности предоставляемых муниципаль-
ных услуг. В соответствии с положением 
о порядке проведения социологических 
опросов населения, необходимых для 
осуществления оценки эффективности де-
ятельности органов местного самоуправле-
ния городских округов и муниципальных 
районов Ярославской области (утвержде-
но постановлением Губернатора области 
от 05.02.2009 № 40), опросы проводятся 
либо методом личного интервью (поквар-
тирного), либо телефонного интервью с 
населением в возрасте от 18 лет и старше, 
постоянно проживающим на территории 
муниципальных образований региона, по 
определенной выборочной совокупнос-
ти. Объем и структура выборочной сово-
купности респондентов должны отвечать 
требованиям репрезентативности для на-
селения соответствующих муниципальных 
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образований. В каждом городском округе, 
муниципальном районе области в опрос 
включается не менее 400 респондентов – 
старше 18 лет. Общий объем выборки со-
ставляет 8000–8500 человек по области. 
Сведения, полученные в результате данных 
опросов, содержат информацию по следую-
щим критериям субъективного восприятия 
населением эффективности деятельности 
органов местного самоуправления [4]:

– «удовлетворенности качеством меди-
цинской помощи»;

– «удовлетворенности качеством до-
школьного образования»;

– «удовлетворенности качеством об-
щего образования»;

– «удовлетворенности качеством до-
полнительного образования»;

– «удовлетворенности качеством жи-
лищно-коммунальных услуг»;

– «удовлетворенности качеством пре-
доставляемых услуг в сфере культуры»;

– «удовлетворенности деятельностью 
органов местного самоуправления муни-
ципального образования»;

– «удовлетворенности информационной 
открытостью органов местного самоуправле-
ния муниципального образования» [2].

В связи с тем, что предложенные нор-
мативно закрепленные социальные крите-
рии начинаются со слова «удовлетворен-
ность», в опроснике (анкете) используется 
следующая формулировка вопросов: «Ска-
жите, насколько Вы удовлетворены…», т.е. 
центральным понятием в данном иссле-
довании является «удовлетворенность». 
В социологии есть исследования понятия 
«удовлетворенность» и измерения удов-
летворенности населения. Согласно К.В. 
Харченко понятие «удовлетворенность» 
включает в себя как положительные, так 
и отрицательные оценки: «удовлетворен-
ность» является общим наименованием 
для понятий с положительным и отрица-
тельным оттенком, т.е. понятие «удовлет-
воренность» имеет скрытый в нем дуализм 
оценки и состояния [6, с. 12]. Можно ска-
зать, что в обыденном сознании людей 
это понятие скорее отражает уровень то-
лерантности по отношению к конкретно-
му направлению ли предмету оценки. Это 
подтверждают ответы участников опроса и 
их замечания: «...у нас в стране все удов-
летворительно и на удовлетворительно…», 
«хорошо быть не может, а плохо не долж-
но быть», «хорошо, что еще оказывают эти 
услуги!», «у нас бывает по-другому?» и т.д. 
Таким образом, мы можем с уверенностью 
сказать, что сегодня уровень «удовлетво-

ренности населения качеством…» отражает 
скорее терпимость к той или иной сфере 
жизнедеятельности.

Помимо формы оценки, в нормативно 
закрепленных социологических критериях 
определены объекты социальной оценки. В 
качестве объектов выступают сферы жизне-
деятельности людей: ЖКХ, дошкольное об-
разование, общее образование и т.д. Как 
мы видим, объекты оценки обозначены 
в социологических критериях достаточно 
обобщенно. Таким же образом указанные 
сферы жизнедеятельности отражаются и 
в опросниках, без деления на отдельные 
направления: «Скажите, насколько Вы 
удовлетворены качеством общего образо-
вания?». Данный факт существенно влияет 
на социальную оценку эффективности де-
ятельности органов местного самоуправле-
ния городских округов и муниципальных 
районов, поскольку среди населения от-
мечается достаточно низкая степень ин-
формированности о содержании деятель-
ности, разграничении полномочий между 
органами местного самоуправления, орга-
нами власти субъекта РФ и федеральным 
центром, а также и незнание значительной 
частью населения полного спектра предо-
ставляемых населению услуг. Наиболее 
типичной здесь является ситуация, когда 
население (респонденты) приписывает ор-
ганам местного самоуправления  излишние 
полномочия и ответственность. Так, в пе-
риод избирательной кампании по выборам 
мэра г. Ярославля в 2012 году один из кан-
дидатов пообещал жителям города не по-
вышать тарифы на проезд в общественном 
транспорте. Однако после избрания данно-
го кандидата мэром тарифы на проезд в 
общественном транспорте значительно по-
высились (в Ярославской области тарифы 
на общественный транспорт определяются 
Департаментом энергетики и регулирова-
ния тарифов). Данное обстоятельство вы-
звало волну недовольства среди населения 
города: «Новый мэр не исполнил своего 
предвыборного обещания!». Удивитель-
но, что такие реплики в адрес нового гла-
вы города звучали не только от простых 
граждан, но и от представителей средств 
массовой информации. Приведенный при-
мер показывает, что ярославцы действи-
тельно были уверены в том, что кандидат, 
а впоследствии мэр, сможет оставить та-
рифы на проезд на прежнем уровне, что 
это входит в его компетенцию. Помимо 
этого, данный пример ярко демонстри-
рует низкую информированность населе-
ния о разграничении полномочий между 
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региональной и местной властью. Среди 
социальных заблуждений встречаются и 
такие, как: уверенность населения в том, 
что глава района или губернатор способны 
увеличить размер государственных выплат 
(стипендий, пособий, пенсий и др.) либо 
снизить стоимость услуг ЖКХ, темп роста 
цен и т.д. 

На основе своих знаний о конкретных 
направлениях оказания муниципальных ус-
луг и установок среди населения склады-
вается определенная планка  социальных 
требований. Так, безусловной неожидан-
ностью стал устойчиво высокий уровень 
удовлетворенности жителей Ярославской 
области качеством услуг жилищно-комму-
нального хозяйства – по итогам 2010 года 
удовлетворенность качеством предостав-
ляемых услуг ЖКХ составила 43,0%, в 2011 
году уровень удовлетворенности достиг 
45,0% жителей области. Отметим, что про-
блемы жилищно-коммунального хозяйства 
на протяжении длительного периода вре-
мени лидируют в рейтинге наиболее острых 
и наболевших жизненных проблем облас-
ти и населения.  Наглядно существование 
проблем в сфере ЖКХ демонстрируют и 
сообщения последних нескольких месяцев 
в средствах массовой информации – от-
сутствие горячей воды в ряде населенных 
пунктов Ярославской области (Переславль-
Залесский, Тутаев, Ярославль). Еще одним 
весьма показательным примером, на наш 
взгляд, является следующий диалог между 
интервьюером и респондентом (опрос про-
водился среди жителей г. Ярославля).

Интервьюер: скажите, насколько Вы 
удовлетворены качеством работы учрежде-
ний здравоохранения? Возможны следую-
щие варианты ответа: полностью удовлетво-
рен, скорее удовлетворен, скорее не удов-
летворен и полностью не удовлетворен.

Респондент: скорее удовлетворен.
Интервьюер: что Вас не устраивает в 

работе учреждений здравоохранения?
Респондент: длинные очереди в регис-

тратуру, не попасть к специалисту, старые 
и обветшалые здания, старая медтехни-
ка, недостаток специалистов и еще много 
чего…

Перечисленных респондентом недо-
статков работы учреждений здравоохране-
ния вполне хватает, чтобы поставить оцен-
ку «неудовлетворительно», но респондент 
ответил «скорее удовлетворен» их работой. 
Таким образом, в данном случае оценка 
«удовлетворительно» выставляется населе-
нием за сам факт предоставления услуги, а 
не за качество предоставленной услуги.

Продемонстрированные примеры 
убедительно свидетельствуют о наличии 
существенного влияния установок и ког-
нитивных факторов на социологическую 
оценку эффективности деятельности ор-
ганов местного самоуправления. Наблю-
дается значительное расхождение между 
нормативным наполнением оценочных 
социологических индикаторов и их соци-
альной трактовкой, что снижает ценность 
получаемых результатов и радиус их воз-
можного применения.

Существуют два пути снижения влия-
ния когнитивных факторов на социологи-
ческую оценку:

– редактирование нормативно утверж-
денных отчетных социологических показа-
телей;

– разработка с учетом степени и ха-
рактера влияния установок и когнитивных 
факторов методики  оценки органов мес-
тного самоуправления.

Первый путь снижения влияния устано-
вок и когнитивных факторов предполагает 
вмешательство федеральных органов вла-
сти, процедура изменения формулировки 
или разработки новых социологических 
показателей займет длительное время.

Второй путь предполагает изменение 
методики оценки эффективности деятель-
ности органов местного самоуправления на 
уровне региона. Прежде всего, новая ме-
тодика должна быть основана на балльной 
форме оценки. При этом социологическая 
оценка должна производиться по конкрет-
ным направлениям различных сфер жиз-
недеятельности с расчетом на основе дан-
ных общего уровня удовлетворенности по 
конкретным направлениям муниципальных 
услуг. Анкеты, направленные на выявление 
социологической оценки эффективности 
органов местного самоуправления, долж-
ны содержать комплексные вопросы.
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