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Введение
Начало 2022 года было отмечено внесением 

в Государственную думу Федерального Собрания 
Российской Федерации проекта федерального за-
кона «Об общих принципах организации местно-

го самоуправления в единой системе публичной 
власти», который был разработан в развитие поло-
жений обновленной в 2020 г. Конституции России 
и призван заменить действующий федеральный за-
кон о местном самоуправлении, принятый в 2003 
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Аннотация. Муниципальные образования – это наиболее многочисленный класс объектов пу-

бличной власти, ее низового уровня (местного самоуправления). Пространственная организация 

этого множества объектов во всех странах время от времени под влиянием новых политических 

и экономических обстоятельств подвергается реструктуризации, следствием которой становятся 

изменения числа и масштабов, экономических и социальных потенциалов муниципалитетов. При 

осуществлении таких преобразований экономические и политические соображения могут оказы-

вать противоречивое воздействие, требуя в одно и тоже время и укрупнения, и уменьшения про-

странственных параметров муниципальных образований. В связи с этим возникает теоретическая 

и практическая проблема рационального – сбалансированного с учетом экономических и полити-

ческих факторов – обоснования (выбора) их размеров. Исследование этой проблемы опирается 

на разнообразный и длительный международный опыт реформирования пространственной орга-

низации муниципалитетов. В контексте этого опыта особое внимание уделено противоречивой 

политике постсоветских российских муниципальных реформ и контрреформ.
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г. Предложенное обновление законодательства 
имело целью запустить новый, рассчитанный на 
2022-2028 годы, этап реформирования местного 
самоуправления1, предусматривающий в качестве 
главной идеи, помимо встраивания местного са-
моуправления в единую систему публичной вла-
сти, коренное преобразование пространственной 
структуры муниципальных образований, а имен-
но: переход на одноуровневую систему местного 
самоуправления, состоящую только из городских и 
муниципальных округов с упразднением муници-
пального статуса сельских и городских поселений, 
которые войдут в состав указанных округов. 

Такая реструктуризация в сущности отража-
ет глобальную тенденцию муниципального раз-
вития. Пространственная организация местного 
управления под нарастающим влиянием проблем 
экономического порядка, с которыми сталкива-
ются муниципалитеты, претерпевает серьезные 
количественно-структурные перемены, следстви-
ями которых становятся уменьшение количества 
муниципалитетов при увеличении их простран-
ственных размеров, роста численности жителей, 
расширении полномочий и повышении финансо-
вой устойчивости. Этот процесс идет многие годы 
и во многих странах – и в федеративных (Канада, 
Германия и др.) и в унитарных (Франция, Велико-
британия, Дания и др.) государствах. Практиче-
ский интерес представляет оценка принимаемых 
в разных странах решений по реструктуризации 
муниципального пространства, их обоснований и 
последствий, сопоставление их между собой и со-
отнесение с актуальной российской практикой.

1. Канадская практика объединения 
муниципалитетов

В Канаде в сфере местного самоуправления 
практически всех провинций (субъектов федерации) 
процесс реструктуризации муниципалитетов путем 
их объединения становится все более интенсивным 
и масштабным2. В подоплеке муниципальных слия-
ний лежат сходные мотивы – повышение экономи-
ческой эффективности оказания муниципальных 
услуг за счет снижения нерациональных расходов 
и улучшения координации в управлении развитием 

1 Законопроект прошел в Госдуме только первое чтение, его по-
следующему обсуждению и окончательному принятию помешала 
начавшаяся 24 февраля 2022 г. специальная военная операция.
2 При изложении канадской практики муниципальной реструкту-
ризации использованы материалы, ставшие доступными автору в 
ходе его участия в многолетнем канадско-российском проекте по 
проблемам федерализма, а также доклад известного канадского 
эксперта Г. Китчена «Реструктуризация муниципалитетов: можно 
ли извлечь уроки из опыта Канады?».

смежно-расположенных и тяготеющих друг к дру-
гу деревень, поселков и городов, объединявшихся 
по этим мотивам в рамках единого администра-
тивно-территориального образования. Кроме того, 
усилилось стремление к повышению бюджетной 
самостоятельности муниципальных образований за 
счет увеличения доли доходов их бюджетов из так 
называемых собственных источников и тем самым 
снижения зависимости муниципальных бюджетов 
от трансфертов из бюджетов провинций. 

В результате изменений наряду с двухуровне-
вой структурой, образуемой небольшими поселен-
ческими муниципалитетами, входящими в состав 
надпоселенческих муниципалитетов с более ши-
рокой зоной охвата, формируется новая одноуров-
невая подсистема укрупненных муниципальных 
образований. Сосуществование двух подсистем 
муниципальных образований дает основания для 
сравнительного анализа их преимуществ и недо-
статков. Главное преимущество двухуровневой 
системы связывается с возможностями перерас-
пределения функций и ресурсов между поселенче-
скими муниципалитетами в границах одной терри-
тории. В то же время наличие двух муниципальных 
уровней влечет за собой рост непроизводительных 
расходов и дублирование в предоставлении от-
дельных видов услуг. Двухуровневая система ока-
зывается менее прозрачной и затрудняет понима-
ние налогоплательщиками, какой именно уровень 
несет ответственность за ту или иную услугу. На-
личие двух муниципальных органов власти созда-
ет дополнительные бюрократические барьеры на 
пути принятия эффективных решений.

В качестве преимуществ структуры с боль-
шими одноуровневыми муниципалитетами обыч-
но указывают на ее более высокую экономическую 
эффективность, обусловленную сокращением чис-
ленности управленческого персонала и снижением 
соответствующих расходов, исключением дублиро-
вания в выполнении административных функций и 
устранением бюрократических барьеров, рациона-
лизацией процедур предоставления услуг, увеличе-
нием масштабов страхования, уменьшением заку-
почных цен в связи с большими объемами закупок, 
расширением возможностей применения сложного 
и специализированного технического оборудова-
ния. Расширение налоговой базы в новой структу-
ре создает возможности для повышения уровня и 
более справедливой организации финансирования 
предоставляемых муниципальных услуг. Повы-
шается управленческая ответственность за счет ее 
концентрации на одном муниципальном уровне. 
Создаются условия для более эффективного разви-
тия в расширенных территориальных границах сети 
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объектов транспортной (дороги и мосты), инженер-
но-коммунальной (водоснабжение, канализация, 
электросети) и социально-рекреационной (парки, 
зоны отдыха, библиотеки и пр.) инфраструктуры. 
Устраняется неэффективная и дорогостоящая ме-
жмуниципальная конкуренция, имевшая место в 
прежней структуре между поселениями, каждое 
из которых стремилось, во что бы то ни стало при-
влечь именно к себе тот или иной объект, игнорируя 
при этом соображения экономической целесообраз-
ности его размещения в конкретном месте. 

Противники политики муниципальных сли-
яний, естественно, прямо наоборот оценивают по-
следствия такой реструктуризации. В частности, в 
устранении межмуниципальной конкуренции они 
усматривают вовсе не благо, а опасность уменьше-
ния и даже утраты стимулов к росту эффективности 
и снижению издержек. Не без оснований отмечает-
ся неоднозначность эффектов экономии на масшта-
бе. Другими словами, они соглашаются с тем, что 
для некоторых видов услуг укрупнение муници-
палитета приведет к заметному выигрышу за счет 
снижения удельных издержек, но в то же время для 
других видов услуг эти издержки снизятся не суще-
ственно, а для третьих – даже повысятся. Это до-
вольно просто объясняется тем, что максимальная 
эффективность и наименьшие издержки для разных 
видов услуг достигаются при различных размерах 
муниципалитета, т.е. рост эффективности и сни-
жение издержек неодинаковы для дорожных работ, 
пожарной службы, полиции и зон отдыха. Подвер-
гается сильному сомнению обоснованность надежд 
на снижение непроизводительных затрат за счет 
устранения дублирования функций при слиянии 
муниципалитетов и предсказывается, что в реаль-
ности расходы в новой структуре скорее всего со-
хранятся на максимальном уровне, сложившемся до 
реструктуризации. Наконец, обращается внимание 
на реальную опасность утраты при укрупнении му-
ниципалитетов прежних возможностей учета мест-
ных предпочтений и особенностей при оказании 
тех или иных услуг, эффект от которых проявляется 
только на местном уровне. 

Но, конечно же, указания на недостатки новой 
муниципальной структуры не в силах поколебать 
уверенность сторонников муниципальной реструк-
туризации в ее преимуществах и лишь стимулиру-
ют поиск мер, компенсирующих возможные нега-
тивные последствия реформы. Так, парируя вполне 
ожидаемые критические замечания по поводу того, 
что переход к одноуровневой структуре крупных 
муниципалитетов неизбежно ведет к отдалению 
местной власти от населения, адепты идеи слияния 
муниципалитетов обычно указывают на простую и 

доступную возможность легкого преодоления этого 
недостатка путем организации сети «местных коми-
тетов, консультационных и иных дополнительных 
офисов» с минимальным штатом служащих, предо-
ставляющих определенный набор услуг, консульти-
рующих местных жителей или отвечающих на их 
вопросы. Аналогично обстоит дело и с другими до-
водами противников реформы. Скажем, в ответ на 
упреки по поводу устранения конкуренции предла-
гается обеспечить ее путем более широкого исполь-
зования альтернативных способов предоставления 
муниципальных услуг, например, с привлечением 
сторонних организаций на договорных условиях. 

Альтернативой крупным муниципалитетам 
в рамках одноуровневой системы местного самоу-
правления выступают небольшие муниципальные 
образования с характерными для них преимуще-
ствами и недостатками. Говоря о достоинствах 
небольших муниципальных структур, на первое 
место обычно выдвигают отнюдь не экономиче-
ские факторы, а такие их свойства как большая де-
мократичность организации жизнедеятельности на 
меньшей территории, лучшая доступность местной 
власти и непосредственная ответственность выбор-
ных лиц перед налогоплательщиками. Считается 
также, что в небольших муниципалитетах более 
полно учитывается местная специфика, принима-
ются в расчет различия между городом и сельской 
местностью, исторические традиции и т.п. Много-
численные малые общины, получая муниципаль-
ный статус, приобретают возможность реализации 
своих разнообразных интересов и противостоят 
тенденциям к «стандартизации» муниципальных 
услуг и «выравниванию» затрат на их предостав-
ление. Сосуществование множества муниципа-
литетов содействует установлению конкурентной 
среды, стимулирующей их к более скрупулезному 
учету и контролю собственных затрат предоставляя 
для этого более широкие информационные возмож-
ности для сравнительного анализа показателей эко-
номической эффективности оказания тех или иных 
услуг в разных муниципалитетах. Но в то же время 
увеличение количества муниципалитетов сопряже-
но с ростом численности выборных лиц и наемного 
персонала, возрастанием административных расхо-
дов. Муниципальная конкуренция может превра-
титься в дорогую и неэффективную, а стремление 
к получению эффектов от экономии на масштабах 
при оказании услуг наталкивается на объективные 
ограничения, которые невозможно преодолеть в 
рамках отдельных небольших муниципальных об-
разований, а требуется использование механизмов 
межмуниципальных взаимодействий (соглашений 
или специальных управляющих структур).
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2. Тенденции европейской реструктуризации 
муниципалитетов

Процессы реструктуризации муниципальных 
образований характерны и для Европейского Сою-
за, в разных странах которого уже осуществлены, 
проводятся или планируются соответствующие 
реформы [1–5]. Здесь прослеживаются две основ-
ные тенденции. Одна – к укрупнению общин в 
целях повышения административной результатив-
ности и экономической эффективности местного 
самоуправления. Этот путь характерен, в первую 
очередь, для североевропейских стран и регионов 
(скандинавские государства, Англия, северогер-
манские земли). 

Так, в Германии проведенная в 70-е годы ре-
форма административно-территориального деления 
страны привела почти к троекратному (с 22000 до 
8500) сокращению количества общин. В Швеции 
в результате укрупнений коммун, проведенных в 
1952 и 1974 гг., их количество уменьшилось почти 
в восемь раз – с 2282 до 290 [4]. В Дании в резуль-
тате реформы 1970 г. число муниципалитетов было 
уменьшено почти в пять раз (с 1300 до 275) и плани-
руется сокращение еще почти втрое [1]. 

Делая упор на сугубо экономических эффек-
тах (снижение издержек или повышение эффек-
тивности управления), в указанных странах все 
же осознают, что подобный подход ухудшает воз-
можности жителей влиять на муниципальную по-
литику и участвовать в местном самоуправлении. 
Поэтому предпринимаются специальные меры, 
компенсирующие негативные последствия укруп-
нения общин. Так, для усиления роли жителей в 
местном самоуправлении механизмы представи-
тельской демократии дополняются инструментами 
прямой и партисипативной демократии [2]. 

Другая тенденция реструктуризации муници-
пального пространства характерна для южноевро-
пейских стран и регионов (Франция, Италия, Ав-
стрия, южногерманские земли и др.), где сохраняется 
исторически сложившаяся структура муниципаль-
ного пространства, представленная преимуществен-
но мелкими поселениями. В этой части Европы для 
повышения административной результативности и 
экономической эффективности местного самоуправ-
ления используются организационно-правовые фор-
мы межмуниципальной кооперации.

Таким образом, трансформации муниципаль-
ного пространства хотя и стали весьма распростра-
ненной политикой, но они все же не носят карди-
нального и массового характер, к ним стараются 
прибегать не часто, изменения протекают более 
монотонно и последовательно, их стараются гото-

вить тщательно (от нескольких лет до нескольких 
десятилетий), прибегая к всестороннему и широ-
кому обсуждению, после чего стараются организо-
ванно осуществлять [5]. Сформированные таким 
образом пространственные структуры местного 
самоуправления характеризуются устойчивостью 
и эффективностью. 

3. Российские особенности муниципальных 
преобразований

Особняком стоит современный (постсовет-
ский) опыт преобразований муниципального про-
странства. Для него характерны импульсивные 
трансформации, в ходе которых на протяжении 
всего двух десятилетий трижды существенно ме-
нялся численный состав и пространственная орга-
низация муниципальных образований.

При этом колебания количества муниципаль-
ных образований сопровождались изменениями их 
пространственных параметров – размеров (площа-
ди) и конфигурации (границ) территориальных ло-
кальностей, подпадающих под юрисдикцию органов 
местного самоуправления. В зависимости от вектора 
этих изменений расширялся или сокращался соци-
ально-экономический потенциал муниципальных 
образований (численность и структура жителей, 
состав предприятий, виды и запасы природных ре-
сурсов, обеспеченность объектами социальной, про-
изводственной и транспортной инфраструктуры и 
т.п.). При этом каждое обновление муниципальной 
«нарезки» влекло за собой наряду с изменениями 
факторов, составляющих экономическую основу 
местного самоуправления и определяющих его до-
ходный потенциал, трансформацию состава и объема 
расходных обязательств местного самоуправления, 
определяющих затраты местных бюджетов. 

Так, в первой половине 90-х годов количество 
территориальных единиц под юрисдикцией мест-
ных органов власти по сравнению с дореформен-
ным (советским) периодом было резко и сильно 
уменьшено (более чем в 2,5 раза). Вследствие сли-
яний или поглощений около тридцати тысяч низо-
вых единиц административно-территориального 
деления советской России (районы, города и их 
районы, поселки и т.п.) были трансформированы 
в двенадцать тысяч муниципальных образований. 
В новой пространственной структуре местного 
самоуправления муниципальными образованиями 
оказались только 620 из 1060 городов (менее 60%), 
100 из 340 городских районов (только каждый тре-
тий), 630 из более 2000 поселков (менее трети) и 
всего около 10 тыс. из 150 тыс. сельских населен-
ных пунктов (не более 7%). 
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Сформированная конфигурация муниципаль-
ного пространства оставалась неизменной недолго 
и уже в 2003 г. «маятник» трансформаций качнул-
ся в противоположную сторону – начался «муни-
ципальный передел», главный результат которого 
состоял в увеличении более чем в два раза числа 
муниципальных образований в стране. Если нака-
нуне этой реструктуризации в России насчитыва-
лось 11599 муниципальных образований [6], то по 
ее итогам – 24510 муниципальных образований, 
в том числе 520 городских округов, 1819 муници-
пальных районов, 20109 сельских и 1826 город-
ских поселений [7]. При общем увеличении числа 
муниципальных образований в стране в регионах 
изменения имели разнонаправленный характер. 
Так, в 11 регионах число муниципальных образо-
ваний даже несколько уменьшилось, в 17 регионах 
– осталось на дореформенном уровне или выросло 
несущественно (менее чем на 10%), но в 29 реги-
онах рост числа муниципальных образований со-
ставил от 3 до 10 раз, а в 18 регионах количество 
муниципалитетов возросло более чем в 10 раз [7].  

На этом колебания «маятника» простран-
ственных трансформаций не закончились. В 2008-
2010 гг. начались процессы новых структурных 
изменений, следствием которых стало продолжаю-
щееся до настоящего времени уменьшение числа 
муниципальных образований3. На 1 января 2017 г. 
их общее число сократилось до 22327, снизилось 
и число муниципальных районов – до 1784, а так-
же сельских – до 18101 и городских поселений 
– до 1589, но при этом число городских округов 
увеличилось до 567. Указанные преобразования в 
региональном разрезе идут не повсеместно и не-
равномерно – почти в половине субъектов Россий-
ской Федерации вообще никаких структурных из-
менений не происходило, в то время как в регионах 
Центрального (Воронежская, Смоленская и Твер-
ская области) и Северо-Западного федеральных 
округов (Архангельская, Вологодская и Псковская 
области) процесс принял массовый характер [9]. 
Катализатором процесса укрупнения муниципали-
тетов стали принятые в 2019 г. поправки в Феде-
ральный закон «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федера-
ции», которыми был введен новый вид муници-
пальных образований – муниципальный округ. В 
результате уже по состоянию на 1 января 2021 г. 

3 Эта устойчивая тенденция была нарушена в 2014 г. всплеском 
количества муниципальных образований, обусловленным вос-
соединением Российской Федерацией с Республикой Крым. На 
полуострове было образовано 289 муниципальных образований, 
в том числе 11 городских округов, 14 муниципальных районов, 4 
городских и 250 сельских поселений, а также 10 внутригородских 
муниципальных образований в Севастополе [8].

в субъектах РФ появилось 100 муниципальных 
округов. В числе лидеров – Пермский край (18 
округов), Ставропольский край (16), Кемеровская 
область (13) и Нижегородская область (11).

Реформа 2022 г. должна завершить процесс 
укрупнения муниципальных образований, в ре-
зультате которого нынешнее количество муници-
пальных образований (более 20 тысяч) сократить-
ся не менее чем в два раза. Это станет следствием 
преобразования двухуровневой системы местного 
самоуправления (муниципальные районы с муни-
ципальными городскими и сельскими поселения-
ми) в одноуровневую систему путем образования 
муниципальных и городских округов с упраздне-
нием муниципальных образований нижнего уров-
ня — сельских и городских поселений. 

4. Предпосылки, содержание и последствия 
«маятниковых» трансформаций 
муниципального пространства

Причины отмеченной повышенной изменчи-
вости структурной организации муниципального 
пространства, на наш взгляд, коренятся в проти-
воречиях становления новой (постсоветской) си-
стемы местного самоуправления4. Их множество 
и они разнообразны: принципиальные и второ-
степенные, идейно-теоретические и прикладные, 
объективные и личностные, сложные и не очень. 
Но все они – порождение огромных трудностей 
переходного периода, обусловленных масштабом 
и сложностью реформируемого объекта, пред-
ставленного многими тысячами разностатусных 
и сильно различающихся по географическому 
положению, размерам, потенциалам и уровням 
развития, а также местным культурно-историче-
ским традициям муниципальных образований, 
в одночасье оказавшихся в условиях всеобщих и 
кардинальных социально-экономических, админи-
стративно-территориальных и политических пре-
образований, усугубленных системным кризисом 
распада СССР, а также чередой кризисов станов-
ления новой экономики России и ее встраивания в 
мировое рыночное хозяйство. Кроме того, местное 
самоуправление столкнулось и с новыми вызова-
ми: депопуляцией сельской местности и малых 
городов, старением населения, миграционными 
процессами.

В этих обстоятельствах принималось множе-
ство поспешных и непоследовательных решений, 
следствием которых стало становление местно-

4 Всесторонний анализ предпосылок, особенностей и проблем 
становления местного самоуправления в России 90-х годов дан в 
[10].
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го самоуправления рывками и откатами по схеме 
«реформа-контрреформа». Муниципалитеты то 
разукрупняли, то объединяли, то передавали им 
дополнительные права, то забирали, то расширяли  
их налоговые полномочия, то сужали, то вводили 
выборность местных глав, то упраздняли и т.п. И 
каждый раз, едва принимались одни нововведения, 
как начинались разговоры о необходимости разра-
ботки новых концепций, стратегий или программ 
продолжения реформ, не очень беспокоясь выясне-
нием, почему же предыдущие решения оказались 
неудачными и зачем надо, не доведя одно дело до 
конца, затевать разработку нового курса развития 
местного самоуправления? 

Порождением такой политики стало стрем-
ление путем пространственно-структурных мани-
пуляций (то уменьшая, то увеличивая количество 
муниципальных образований) быстро и одина-
ково стандартно на неоднородном пространстве 
всей страны справиться с массой разнообразных 
сущностных проблем становления нового поряд-
ка местного самоуправления. При такой массиро-
ванной и одномоментной реорганизации системы 
трудно было обеспечить всестороннюю и глубо-
кую обоснованность решений, которая зачастую 
подменялась энергичной, но легковесной и про-
тиворечивой общественно-политической ритори-
кой5, получавшей юридическое подкрепление в 
быстро и небрежно скроенном законодательстве. 

Первая «муниципальная нарезка» 90-х годов 
стала следствием постсоветского перехода к систе-
ме местного самоуправления западноевропейского 
образца. Местные органы из низового звена госу-
дарственной властно-субординационной иерархии 
органов управления были трансформированы в 
самостоятельный, не входящий в систему органов 
государственной власти институт. Была осущест-
влена общероссийская унификация видов админи-
стративно-территориальных единиц как объектов 
местного самоуправления. Административные 
районы, города (республиканского, краевого, об-
ластного, окружного значения), городские районы 
и округа, поселки городского типа, сельские ад-
министрации и сельские населенные пункты – все 
эти различные виды таксономических единиц ста-
ли муниципальными образованиями с одинаковым 
набором предметов ведения. А органы местного 
самоуправления любых муниципальных образо-
ваний вне зависимости от реального состава и 
5 На разных этапах говорилось как о полезности укрепления 
демократии, расширении политической самостоятельности 
местной власти и ее приближении к населению, так и о необ-
ходимости повышения управляемости на местах, укрепления 
«вертикали власти» на местном уровне, отмене выборности мэров 
городов и т.п.

объема задач обеспечения их жизнедеятельности, 
а также имеющихся для этого ресурсных возмож-
ностей приобрели одинаковый статус и равные 
полномочия. Проведенная унификация игнориро-
вала объективные различия в организационных и 
экономических возможностях реализации «общих 
принципов организации местного самоуправле-
ния» и «финансовых основ местного самоуправ-
ления» в населенных пунктах разных видов – в 
региональных «столицах» и малых городах, в по-
селках городского типа и сельских поселениях, в 
индустриальных центрах и «наукоградах», в го-
родских и сельских районах.  Другим структурным 
следствием реформы стала допустимость вхожде-
ния одного муниципального образования в состав 
другого, что порождало проблемы пересекающих-
ся ареалов местного самоуправления. 

Нарастание противоречий в рамках выстро-
енной системы стало поводом для проведенного 
в начале 2000-х годов переформатирования про-
странственной организации местного самоуправ-
ления. В целях приближения местной власти к на-
селению, разграничения полномочий, повышения 
муниципальной автономии вводилась двухзвенная 
поселенческо-районная структура6. Однако ор-
ганизационно-статусные аспекты реорганизации 
оказались оторванными от бюджетно-налоговых 
решений. В результате чего структура муници-
пальных образований видоизменялась до того, как 
были определены финансовые основы их функци-
онирования, что привело к ухудшению бюджет-
ной обеспеченности муниципальных образований 
по сравнению с периодом 90-х годов. Ряд важных 
вопросов (например, кадровых) вообще выпал из 
поля зрения. Возобладал единообразно жесткий 
подход, не предусматривавший учета уровня и 
особенностей развития разных регионов, нако-
пленного в них опыта организации местного са-
моуправления и т.д.7 Состав и размещение объек-
тов социальной инфраструктуры не вписывались 
в новую двухзвенную структуру муниципальных 
образований. 
6 Новая схема территориальной организации местного самоуправ-
ления получила юридическое закрепление в принятой 6 октября 
2003 г. обновленной версии Федерального закона №131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации».
7 Во многих регионах не поддержали новый этап муниципальной 
реформы, посчитав его преждевременным. Неприятие реформы 
региональными и местными властями оказалось настолько силь-
ным, что пришлось дважды продлевать сроки перехода к новому 
порядку организации местного самоуправления – сначала до 1 
января 2006 г., а затем еще на три года – до 1 января 2009 г. Но 
откладывание сроков не сопровождалось корректировкой главных 
содержательных вопросов реформы. Высказывавшиеся многими 
регионами существенные претензии так и не были учтены в фе-
деральном законе.
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Результаты нового «муниципального пере-
дела» получились противоречивыми. С одной 
стороны, местная власть за счет организации по 
поселенческому признаку и обусловленного этим 
существенного увеличения числа муниципальных 
образований существенно приблизилась к насе-
лению, но, с другой стороны, самостоятельные 
управленческие возможности местных органов 
оказались ничтожными, поскольку свыше 90% му-
ниципальных образований были хронически дота-
ционными, а более 80% вообще не имели бюдже-
тов и осуществляли свою деятельность по смете, 
являвшейся составной частью районных бюдже-
тов. Функционирование такой системы требовало 
централизации средств и затем их перераспределе-
ния между «неимущими» муниципальными обра-
зованиями. Их полная финансовая зависимость от 
регионального уровня стала благодатной почвой 
для выстраивания не партнерских, а субордина-
ционных отношений между ними – пресловутой 
«вертикали власти». А в этой логике закономерно 
возникал и вопрос о повышении управляемости, 
который решался уменьшением числа объектов 
управления, для чего, как нельзя лучше, годился 
простой структурный маневр – укрупнение муни-
ципальных образований, подкрепляемое заменой 
выборности назначением их глав губернаторами 
регионов. 

Было решено добиваться сокращения ко-
личества дотационных поселений (в основном в 
сельской местности) и повышения сбалансиро-
ванности местных бюджетов8 за счет уменьшения 
расходов на содержание аппаратов управления, 
приведения структуры органов местного само- 
управления в соответствие с неблагоприятными 
изменениями демографической ситуации (осо-
бенно в сельской местности), а также с размеще-
нием производства и трудовых ресурсов, с состо-
янием транспортной сети. 

Новая реструктуризация муниципального 
пространства пошла по пути, во-первых, упразд-
нения поселенческого звена местного самоуправ-
ления путем преобразования составной структуры 
муниципальных районов с входящими в них муни-
ципалитетами-поселениями в структурно единые 
городские округа (переход от двухзвенной к од-
нозвенной структуре)9, и, во-вторых, укрупнения 

8 По признанию представителей региональных властей, процесс 
укрупнения муниципальных образований затевался именно с це-
лью оптимизации бюджетных расходов [11]. 
9 При этом власти не смущало, что эта практика не только явля-
лась отступлением от законодательства [7], но и нарушала кон-
ституционный принцип осуществления местного самоуправления 
именно на поселенческом уровне. К тому же создаваемые таким 
образом мнимые городские округа не соответствуют понятию, 

муниципалитетов-поселений посредством их объ-
единения в новое муниципальное образование или 
присоединения к существующему. 

Следствием указанных действий стало в оче-
редной раз уменьшение количества и рост размеров 
муниципальных образований. Государство взяло 
курс на централизацию сущностных полномочий 
и наращивание контроля местного самоуправле-
ния, нагружая в то же время муниципалитеты не 
свойственными им функциями и лишая их органи-
зационной автономии10. Но такие меры вторжения 
«государственного интереса» в вопросы местного 
развития не дали ожидаемых эффектов ни в эконо-
мии расходов, ни в повышении качества местного 
управления [14].

Заключение

Муниципальное образование – это сложный 
феномен, противоречиво сочетающий в себе черты 
как структурного элемента в системе администра-
тивно-территориального устройства власти, так и 
экономического субъекта, занятого предоставлени-
ем общественных благ. Если принять во внимание 
первую особенность муниципальных образований, 
то доминирующей в определении размеров муници-
пальных образований становится политически мо-
тивированная установка на приближение органов 
власти к населению, следствием которой становит-
ся уменьшение удельных размеров муниципальных 
образований и вызванное этим увеличением их об-
щего числа. Вторая особенность муниципальных 
образований делает определяющим экономический 
императив, который диктует объективную необхо-
димость увеличения единичных размеров муници-
пальных образований и соответственно сокращения 
их количества. В настоящее время указанные два на-
чала рассматриваются как взаимоисключающие. По 
нашему мнению, есть все основания уйти от такой 
жесткой альтернативности и отдать предпочтение 
более мягкому варианту, позволяющему компро-
миссно соединить обе указанные разнокачествен-
ные особенности муниципальных образований. 
Суть предлагаемого подхода заключается в ориен-
тации на формирование экономически и финансо-
во дееспособных муниципальных образований, что 
признакам и назначению подлинного городского округа. Как пра-
вило, указанному преобразованию предшествует делегирование 
поселенческими муниципалитетами своих основных полномочий 
районному уровню. И после этого создание городского округа ста-
новится закреплением де-юре того, что уже сложилось де-факто. 
10 Конституционный Суд фактически зафиксировал и признал 
утрату муниципальными районами и городскими округами значи-
тельной части своей самостоятельности вследствие многократного 
увеличения количества переданных на их уровень для исполнения 
отдельных государственных полномочий [13].
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будет вызывать, как правило, их укрупнение (по 
сравнению с принятой поселенческой моделью), 
негативные последствия которого связанные с не-
оправданным отдалением власти от населения сле-
дует компенсировать мерами по ее деконцентрации. 
Нечто подобное в этом роде осуществляется в ходе 
муниципальной реструктуризации в Канаде, о кото-
рой мы говорили ранее.

Для установления размеров муниципальных 
образований, обеспечивающих их финансово-эко-
номическую дееспособность, потребуется систем-
ная оценка широкого набора параметров, в необ-
ходимой и достаточной степени характеризующих 
масштаб и качество социально-экономических по-
тенциалов муниципальных образований – числен-
ность и структуру жителей, количество и струк-
туру рабочих мест, налоговую базу, возможности 
объектов социальной и инженерной инфраструк-
туры, качество муниципального управления и др. 

И в этом случае не обойтись без создания 
методических принципов и инструментария, ко-
торые могли бы помочь в определении критериев 
финансово-экономической дееспособности му-
ниципальных образований различных видов и в 
оценке соответствия этим критериям фактических 
параметров реальных муниципальных образова-
ний. Полученные оценки могли бы стать объек-
тивным основанием для принятия практических 
решений по изменению пространственной конфи-
гурации системы муниципальных образований. 
При этом надо понимать, что решения по рацио-
нализации размеров муниципальных образований 
(доведению таким способом их параметров до тех 
пороговых значений, при которых можно будет 
говорить об их финансово-экономической дееспо-
собности и, следовательно, о наличии предпосы-
лок перехода к их устойчивому развитию) сугубо 
конкретны и определяются в данных (внешних для 
самоуправленческих территориальных локально-
стей) социально-экономических условиях (а имен-
но: в действующей бюджетно-налоговой системе, 
при установленном разграничении предметов ве-
дения и полномочий и др.). Изменившимся усло-
виям будут соответствовать и другие решения. 

Отсутствие необходимых законодательных 
норм и методического инструментария вовсе не 
означает, что процесс поиска рациональных раз-
меров поселений, имеющих полноценные воз-
можности для реализации права на местное само-
управление, и наделение их адекватным статусом 
муниципального образования, не идет в реальной 
жизни. Просто в этих условиях он пробивается 
в жизнь с большими трудностями и протекает в 
остроконфликтном режиме, обычном для метода 

«проб и ошибок». Вследствие этого решения при-
нимаются не объективно – по основаниям, име-
ющим мало общего с рациональной оценкой со-
циально-экономических потенциалов поселений. 
Новый этап муниципальной реформы, вне всякого 
сомнения, даст множество примеров на этот счет. 
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