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Аннотация
В работе проанализирован мировой опыт структурной транс-
формации местного самоуправления, показано, что процесс 
реформы местного самоуправления идет в направлении со-
кращения общего числа и укрупнения муниципальных образо-
ваний. Выполнен эмпирический анализ экономических и соци-
альных предпосылок и последствий укрупнения муниципалите-
тов, результатом которого является вывод о том, что широко 
используемый экономический аргумент в пользу их укрупне-
ния, — достижение «эффекта масштаба», — проявляется лишь 
в случае мелких и мельчайших муниципальных образований. 
Проанализированы сложившиеся на данный момент подходы 
к оценке экономических и социальных последствий укрупне-
ния муниципалитетов в России и за рубежом. Показано, что 
при слиянии муниципалитетов нельзя ориентироваться только 
на экономические параметры, так как должны соблюдаться и 
социальные цели местного самоуправления  — предоставле-
ние муниципальных услуг и повышение социальной активности 
населения в границах муниципальных образований. Выявлено, 
что в Российской Федерации, как и за рубежом, процесс 
укрупнения муниципалитетов инициируется государственны-
ми органами власти, зачастую с учетом лишь качественных 
параметров, без соответствующей количественной оценки 
экономических последствий самого процесса укрупнения. 
Предложен методический подход к измерению локальных со-
циально-экономических эффектов укрупнения муниципальных 
образований, учитывающий как качественные (социальные), 
так и количественные (экономические) параметры, что по-
зволяет более осознанно аргументировать потенциальные 
результаты процесса муниципальных слияний. Научная но-
визна работы состоит в обосновании теоретических и прак-
тико-ориентированных предложений по совершенствованию 
количественной оценки процесса укрупнения муниципальных 
образований в ходе реформы местного самоуправления.

© Леонов С.Н., 2024
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Введение
Для российской реформы местного са-

моуправления (МСУ) на всем ее протяжении 
характерна нехватка финансовых ресурсов 
[1]. Анализ литературных источников пока-
зывает, что проблемы финансового обеспе-
чения муниципального развития характерны 
не только для России, но в той или иной мере 
отмечаются практически во всех странах, 
имеющих местный уровень власти1 [2; 3]. 

Для демпфирования проблемы дефицита 
финансовых ресурсов в зарубежных странах 
используются два альтернативных подхода. 

1 Making Decentralization Work: A Handbook for 
Policy-Makers (2019) // OECD Multi-Level Governance 
Studies. 2019. 19 March. 204 p. URL: https://dx.doi.
org/10.1787/g2g9faa7-en ; Report of the World Obser-
vatory on Subnational Government Finance and Investment 
(2019a)  — Key Findings (2019) / OECD/UCLG. URL: 
https://www.sng-wofi.org/publications/2019_SNG-
OFI_REPORT_Key_Findings.pdf.

С одной стороны, власти традиционно 
стремятся компенсировать нехватку средств 
в местных бюджетах путем создания и под-
держания функционирования различного 
рода межмуниципальных ассоциаций, что 
позволяет, например, объединять финансо-
вые ресурсы нескольких муниципалитетов 
для строительства объектов, имеющих ме-
жрегиональное значение, без изменения 
границ и соподчиненности последних [4–7].

С другой стороны, уже более полувека 
в мире реализуется тренд «сжатия терри-
ториальной структуры МСУ», фактически 
означающий сокращение числа муниципали-
тетов в результате их укрупнения2. При этом 
априори принимается достаточно спорное 
утверждение, что чем больше муниципа-
литет, тем ему легче изыскивать средства в 

2 Making Decentralization Work: A Handbook for Pol-
icy-Makers (2019).
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свой бюджет для устранения дисбаланса по 
линии «полномочия  — бюджетная обеспе-
ченность муниципалитета». 

В вопросе количественной оценки локаль-
ных социально-экономических выигрышей и 
потерь, возникающих у региона на местном 
уровне в процессе объединения (укрупне-
ния) муниципалитетов, учеными и практи-
ками разных уровней власти до настоящего 
времени не удалось найти рационального 
решения и прийти к какому-либо общепри-
знанному консенсусу.

Анализ опыта муниципального рефор-
мирования показывает наличие различий 
между странами в процессе укрупнения 
муниципалитетов по времени, скорости и 
конкретным формам изменения их числа3. 
Укрупнение муниципальных образований 
(МО), возникшее во второй половине XX в. 
в Канаде, первоначально шло в форме ме-
трополитенских муниципалитетов4. В 1954 г. 
Торонто стал первым, укрупненным за счет 
слияния с окружающими МО, метрополи-
тенским муниципалитетом, а в 2002 г. в про-
винции Квебек за год упразднили уже свыше 
200 мелких муниципалитетов [8]. Правда, 
процесс укрупнения МО в зарубежных 
странах, особенно на первых этапах, носил 
итеративный характер, когда региональные 
власти по результатам референдумов не 
стеснялись принимать решения об отказе от 
заведомо неудачных примеров укрупнения 
тех или иных муниципальных образований5. 

В Европейском союзе среди его «старых 
членов» (Франция, Финляндия, Швеция) так-
же отмечается укрупнение муниципалитетов и 
сокращение их числа [2]. А вот процесс изме-
нения числа МО в странах бывшего социали-
стического лагеря (Албания, Эстония, Латвия 
и Литва), относительно недавно присоединив-
шихся к ЕС, имел свою специфику. В начале 
1990-х гг. в этих странах росло стремление к 
усилению независимости МСУ от жесткого 
централизованного планирования и контроля 
и, как следствие, число МО непрерывно росло 
за счет дробления последних. Это трактова-
лось как результат процесса демократизации 
общественного развития [9]. Но уже с начала 

3 Making Decentralization Work: A Handbook for 
Policy-Makers (2019) ; Report of the World Observato-
ry on Subnational Government Finance and Investment 
(2019b) — Country Profiles.

4 Метрополитенский муниципалитет  — это муници-
палитет, объединяющих крупный город и его пригороды.

5 Как указывал Лексин [8], по результатам рефе-
рендума, состоявшегося в июне 2004 г., в 89 из 200 объ-
единенных в 2002 г. муниципалитетов Квебека (Канада) 
были восстановлены 32 муниципальных образования, 
ранее упраздненных в ходе укрупнения. 

XXI в. укрупнение муниципалитетов становится 
«единственным выходом в ситуации, когда по-
давляющее большинство муниципальных об-
разований сами себя «прокормить» не могут и 
живут на дотации от государства и от богатых 
самоуправлений»6. В результате в Албании 
и странах Балтийского региона укрупнение 
муниципалитетов становится общим трендом, 
хотя и с некоторым опозданием, в сравнении с 
другими странами ЕС. В России также за годы 
реформы МСУ число МО сначала резко вы-
росло (с 5 тыс. до 25 тыс. единиц), а к 2024 г. 
сократилось до 18,4 тыс. 

Хотя сокращение числа муниципальных 
образований с конца 1960-х  гг. становится в 
мире заметным региональным трендом [2], 
существующие, в основном положитель-
ные, оценки результатов территориальных 
реформ базируются на качественных вы-
кладках, но не на количественном анализе 
экономических и социальных последствий 
укрупнения. Как отмечается в литературе, и в 
странах Европейского союза, и в Российской 
Федерации в процессе принятия решений об 
укрупнении или слиянии МО на подготови-
тельном этапе не выполнялись комплексные 
количественные расчеты социально-эконо-
мических эффектов укрупнения муниципали-
тетов [10; 11]. 

Результаты исследования
Эмпирический анализ литературных 

источников. Такой анализ позволяет вы-
делить основные проблемы укрупнения 
МО в России и зарубежных странах с точки 
зрения влияния как на финансовую само-
стоятельность МО (блок экономических 
последствий), так и на активность местного 
населения и органов МСУ (блок социальных 
последствий укрупнения) (табл.).

Судя по данным таблицы, ряд послед-
ствий — проблем, возникающих при объеди-
нении муниципалитетов и описанных в литера-
туре, оказывается характерным для большин-
ства стран с федеративным устройством. 

Во-первых, опыт укрупнения муниципа-
литетов в Евросоюзе [10; 2], Австралии [12] 
или России [13] показывает, что процесс 
слияния муниципалитетов в большинстве 
своем приветствуется или поддерживается 
государственными органами власти. С це-
лью повышения уровня бюджетных доходов 
вновь образованного муниципалитета за 
рубежом в начальные годы объединения 
муниципалитетов используют целевые дота-
ции реформируемым МО, а у российских 

6 Министр объявил главам латвийских самоуправле-
ний об их ликвидации // Baltnews. 2017. 21 авг.
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муниципальных образований в первые годы 
укрупнения для достижения подобных целей 
сохраняются объемы трансфертов на бюд-
жетное выравнивание.

Во-вторых, в научной литературе отме-
чается, что укрупнение МО не позволяет 
решить главную цель, декларируемую при 
объединении муниципалитетов,  — повысить 
независимость новых укрупненных муници-
палитетов от бюджетных трансфертов [3; 11; 
14; 10]. Другими словами, возникает ситуа-
ция, когда объединение «богатого» и «бед-

ного» муниципалитетов не делает первый 
МО богаче, а во втором МО может привести 
к возникновению и развитию иждивенческих 
настроений…

В-третьих, объединение МО часто повы-
шает издержки оказания услуг в отдаленных 
населенных пунктах укрупненных муниципа-
литетов [13]; в России эти проблемы часто 
усиливаются сложностями в управлении 
крупным муниципалитетом [21], ведут к 
сокращению количества и доступности соци-
альных услуг, что сильно ухудшает качество 

Последствия укрупнения муниципальных образований (МО)  
для финансовой самостоятельности МО, активности населения 

и органов местного самоуправления (МСУ)

Влияние укрупнения муниципалитетов

на финансовую самостоятельность МО на активность населения и органов МСУ
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Процесс объединения МО часто инициируется 
и поддерживается государственными органами 
[2; 13; 10]

Переход к одноуровневой системе МСУ может 
не обеспечить большей экономической эф-
фективности, но привести к потере социальных 
преимуществ двухуровневой системы местного 
самоуправления [16; 17]

Укрупнение МО не снимает проблему высокой 
зависимости доходов местных бюджетов от 
межбюджетных трансфертов [3; 11; 14; 10; 15]

«Эффект масштаба» возникает лишь при 
укрупнении самых мелких муниципалитетов [18; 
12; 3] 

Укрупнение муниципалитетов может снижать 
транспортную доступность местной власти для 
населения в новом МО [14; 19; 20]

Объединение МО часто повышает издержки 
оказания услуг в отдаленных населенных пунктах 
укрупненных муниципалитетов [13]

Возникновение сложностей в управлении 
крупным муниципалитетом [21]. Сокращение 
количества и доступности социальных услуг 
сильно ухудшает качество жизни сельских 
жителей в рамках большого округа*
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Укрупнение МО больше отвечает региональ-
ным, чем муниципальным финансовым инте-
ресам, облегчая региональным органам власти 
решение проблемы бюджетной обеспеченности 
[3; 22]

Укрупнение МО может снизить активность 
органов МСУ, привести к окончательному 
отрыву населения от органов государственной и 
местной власти [20; 23] 

Низкое качество управления региональными 
финансами в ряде муниципалитетов [11]

На муниципальном уровне растет кадровый 
дефицит, осложняется проблема закрепления 
сотрудников [24; 25]

На фоне не снижающейся дифференциации 
бюджетной обеспеченности местных бюджетов 
возможно сокращение бюджетной обеспечен-
ности в небольших поселениях и малых городах 
[23; 21]

Любой значимый для муниципалитета вопрос 
потребует согласования с вышестоящим 
органом государственной власти [20]. Подобный 
ход реформы фактически превращает МСУ в 
исполнительную власть [1]

Завышенные ожидания от экономии бюджетных 
средств по зарплате депутатов, так как большин-
ство депутатов в поселенческих муниципали-
тетах работают без оплаты, на общественных 
началах [26]

Возрастает миграционный отток населения из 
мелких и небольших поселений [14; 19] 

Отсутствуют количественные расчеты 
социально-экономических эффектов укрупнения 
муниципалитетов [10; 11]

Часто идея укрупнения МО поддерживается 
региональными властями, а не населением [3; 
22; 27]

Возрастает потенциальная возможность 
для включения «новых» укрупненных МО в 
реализацию крупных программ социально-эко-
номического развития [21] 

Укрупнение МО осложняет организацию сходов 
и публичных слушаний, и снижает эффек-
тивность решения назревших вопросов [21]. 
Выхолащивается содержание права граждан на 
участие в осуществлении МСУ*

Примечание: 
* Cовет при Президенте РФ по развитию гражданского общества и по правам человека провел спецзаседание 

по теме «Право граждан на участие в местном самоуправлении: проблемы и перспективы» : офиц. сайт Совета. 
URL: https://president-sovet.ru/presscenter/news/covet_provel_spetszasedanie_po_teme_pravo_grazhdan_na_
uchastie_v_mestnom_samoupravlenii_problemy_i_p.
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жизни сельских жителей в рамках большого 
вновь созданного муниципального округа7.

В-четвертых, объективные особенности 
предоставления публичных услуг на местном 
уровне часто приводят к тому, что «эффект 
масштаба» если и возникает, то лишь при 
укрупнении небольших и мелких муниципа-
литетов [18; 12; 3].

Наряду с вышеназванными проблемами 
укрупнения муниципалитетов, свойственных 
как зарубежным странам, так и Российской 
Федерации, в литературе отмечаются и 
специфические российские последствия 
укрупнения МО, к основным из которых сле-
дует отнести следующие (см. табл. 1):

– низкое качество управления регио-
нальными финансами, сохраняющееся в ряде 
муниципалитетов и после укрупнения, как ре-
зультат растущего на муниципальном уровне 
кадрового дефицита, осложняющегося про-
блемой закрепления персонала [11; 24; 25]; 

– завышенные ожидания от экономии 
средств местных бюджетов по зарплате 
депутатов. Это объясняется тем фактом, 
что большинство депутатов в поселенческих 
муниципалитетах работают без оплаты, на 
общественных началах, формируя пул «ЛО-
Мов» (лидеров общественного мнения) [26];

– не удается кардинально снизить диф-
ференциацию бюджетной обеспеченности 
местных бюджетов. Например, в 2021 г. 
величина разрыва в бюджетной обеспечен-
ности до выравнивания в большинстве рос-
сийских регионов находилась в интервале от 
2 до 5 раз [21], хотя существовали примеры 
и более значительного разрыва8; 

– отсутствуют количественные расче-
ты социально-экономических эффектов 
укрупнения муниципалитетов [11].

В результате выполненного эмпириче-
ского анализа работ, посвященных иссле-
дованию результатов территориальных 
изменений в ходе муниципальных реформ, 

7 Cовет при Президенте РФ по развитию граждан-
ского общества и по правам человека провел спецза-
седание по теме «Право граждан на участие в местном 
самоуправлении: проблемы и перспективы».

8 В Хабаровском крае в 2021 г. бюджетная система 
включала 233 бюджета (краевой бюджет, 2 бюджета 
городских округов края, 17 бюджетов муниципальных 
районов края, 22 бюджета городских поселений и 191 
бюджет сельских поселений края). Разрыв в обеспе-
ченности собственными доходами 232 МО края (доля 
налоговых и неналоговых доходов в объеме собствен-
ных доходов) составил 45 раз (от 2,1 до 94,5 %). После 
выравнивания разрыв в уровне бюджетной обеспечен-
ности МО края сократился более чем в 5,5 раза, но 
оставался все равно восьмикратным [28]. Главная при-
чина подобной ситуации — огромная дифференциация 
показателей производительности труда по различным 
видам деятельности [29].

приходит понимание необходимости постро-
ения комплексного теоретического подхода 
к обоснованию количественных оценок эко-
номических и социальных последствий слия-
ния муниципалитетов. 

Для РФ это крайне важный вопрос, учи-
тывая общую направленность хода россий-
ской реформы на укрупнение муниципали-
тетов и прямое влияние, которое оказывают 
принимаемые решения об объединении МО 
на население муниципальных образований. 
В этой связи важно уже на начальном этапе 
подготовки процесса объединения муни-
ципалитетов попытаться оценить потенциал 
изменения параметров социального само-
чувствия населения «до» и «после» объеди-
нения муниципальных образований, пусть и 
на качественном уровне. 

В ходе оценки важно структурировать 
основные потенциальные выигрыши и воз-
можные недочеты в процессе укрупнения 
муниципалитетов. Данный момент тем более 
важен, что вопрос о комплексной количе-
ственной оценке экономических и социаль-
ных последствий структурного изменения 
числа и размеров муниципалитетов активно 
в Российской Федерации не дискутировался. 

При этом рациональная структура МСУ, 
как следует из территориальных основ его 
организации, должна удовлетворять двум 
основным требованиям, формируясь в ре-
зультате решения дилеммы: 

– обеспечение максимальной приближен-
ности (доступности) местных органов власти к 
жителям («власть ближе к населению»); 

– создание финансовых условий для ра-
циональной организации самого процесса 
МСУ («максимальная экономия издержек 
при функционировании МСУ»).

Попытка построения МСУ при условии 
соответствия двум вышеназванным требова-
ниям показывает серьезное противоречие, 
затрудняющее их одновременное исполь-
зование для организации эффективного 
МСУ. Удовлетворение первого требования 
ориентирует на создание мелких муниципа-
литетов, так как мировой опыт показал, что 
только в небольших МО возможно активное 
взаимодействие местной власти и населения. 
Ориентация на второе требование ведет к 
минимизации затрат на функционирование 
МСУ, что возможно при создании больших 
муниципалитетов. Как первое, так и второе 
требование в чистом виде недостижимо. 
Фактически решить данную дилемму можно 
только при построении рациональной систе-
мы МСУ в процессе поиска баланса обоих 
требований [30, с. 115–123]. 
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Следует отметить, что разрешение дан-

ной дилеммы возможно, так как в обществе 
существует запрос: при обосновании укруп-
нения муниципалитетов формально опираться 
на количественные выкладки в части оценки 
экономических выигрышей или потерь от слия-
ния МО, или использовать качественные аргу-
менты, прибегать к которым приходиться при 
оценке социальных преференций или потерь 
для населения от укрупнения МО [31–33]. 

На практике дилемма «Власть или эконо-
мия издержек» может быть разрешена толь-
ко в рамках комплексного подхода, учитыва-
ющего последствия укрупнения МО по двум 
блокам, с применением двух критериев  — 
финансово-экономического и социального. 
По блоку оценки экономических последствий 
изменения территориальной структуры сле-
дует ориентироваться на количественную 
оценку финансово-экономических, главным 
образом бюджетных, эффектов от укруп-
нения муниципалитетов. Блок социальных 
последствий укрупнения МО потребует ко-
личественной оценки социальных эффектов 
в части изменения степени рационального 
доступа населения к организации МСУ на 
конкретной локальной территории (степень 
близости населения с властью). 

Методический подход к учету по-
следствий укрупнения муниципалитетов. 
Разработка методического подхода к 
организации учета потенциальных соци-
ально-экономических последствий слияния 
(укрупнения) МО, может стать вербальной 
моделью для органов региональной и мест-
ной власти в процессе укрупнения МО или 
преобразования муниципальных районов в 
муниципальные округа. 

В 2017–2023 гг. были опубликованы ре-
зультаты исследований российских и зару-
бежных ученых в части совершенствования 
местного самоуправления, в которых приво-
дились как экономические, так и социальные 
оценки последствий укрупнения муниципали-
тетов9 [7; 2; 34; 33; 13; 17]. 

Интересно, что в качестве обоснований 
для осуществления территориальных изме-
нений структуры МО и в России, и в зару-
бежных странах в рассматриваемых работах 
анализировались аналогичные предпосылки:

– необходимость адаптации к демогра-
фическим изменениям (ответ на следствия 
механического и естественного прироста 
населения);

– экономия бюджетных средств при ока-
зании муниципальных услуг;

9 Report of the World Observatory on Subnational Gov-
ernment Finance and Investment — Key Findings (2019).

– рост муниципальных управленческих 
возможностей, оформление заявок на уча-
стие в социальных региональных программах 
более высокого уровня;

– укрепление административного (управ-
ленческого) потенциала общин, рост про-
фессионализма и эффективности муници-
пального управления.

Изучение зарубежного и российского 
опыта оценки последствий реформы МСУ 
позволило сформировать ряд показателей 
как ретро, так и прогнозной динамики укруп-
нения муниципалитетов. Важным посылом 
становится тот факт, что каждый анализиру-
емый показатель должен быть связан с опре-
деленной гипотезой о влиянии структурной 
реформы МО на него [33].

Для измерения экономических послед-
ствий изменения территориальной структуры 
МСУ обычно рассматриваются показатели 
доходов местного бюджета10 (доходы бюд-
жета, всего; структура собственных, в том 
числе налоговых, доходов); расходы мест-
ного бюджета (расходы местного бюджета 
в целом, расходы на душу населения, на 
персонал органов МСУ); совокупные расхо-
ды на организацию реформы, включающие 
затраты на референдум, публичные слуша-
ния (если таковые были), а также бюджетные 
трансферты, опосредованно или напрямую 
связанные с территориальными преобразо-
ваниями в муниципалитетах11.

Анализ эффектов от укрупнения МО по 
экономическому блоку в конечном итоге 
позволил экспертам сделать вывод об от-
сутствии репрезентативных данных о воз-
никновении в результате объединения МО 
стабильных экономических преимуществ, 
повышающих эффективность муниципаль-
ного управления в результате объединения 
МО и создания муниципальных округов. В 
литературе отмечается, что выраженного 
преимущества городские округа перед му-
ниципальными районами в части наращивания 
доходов местного бюджета не продемон-
стрировали [2, с. 62–64; 34; 33]. Не была 
достигнута и главная декларировавшаяся 
цель преобразования МО  — оптимизация 

10 Следует отметить тождественность показателей 
доходов и расходов на душу населения консолидиро-
ванных бюджетов муниципальных районов и муници-
пальных округов [21].

11 Необходимо учитывать, что в региональных бюд-
жетах могут быть заложены дополнительные суммы 
межбюджетных трансфертов с целью повышения сум-
мы доходов бюджетов муниципальных округов. Силь-
но обольщаться этим не следует, так как через два-три 
года данные суммы могут быть секвестированы, как 
это произошло с доходами бюджетов муниципальных 
округов в Алтайском крае [31].
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расходов на управленческий аппарат. Рас-
ходы городских округов демонстрировали 
устойчивый рост, зато были ликвидированы 
(«оптимизированы») важнейшие социальные 
службы и организации в муниципалитетах: 
фельдшерско-акушерские пункты, школы, 
отделения полиции и почтовые отделения12.

Следует отметить интересный факт вза-
имосвязи и взаимовлияния государственной 
финансовой помощи и уровня организации 
местного самоуправления, на который 
указывает ряд российских и зарубежных 
исследователей, занимающихся оценкой 
эффективности государственных расходов 
на местном и региональном уровне [35–37]. 
В своих расчетах названные исследователи 
фиксировали отрицательную корреляцию 
между целевыми государственными субси-
диями, предназначенными для сглаживания 
уровня доходов местного самоуправления 
и эффективностью деятельности муници-
палитетов, получивших дополнительные 
финансовые ресурсы. Фактически это озна-
чает, что регионы с хорошо организованной 
системой местного самоуправления имеют 
более высокие оценки эффективности госу-
дарственных расходов, а следовательно, и 
финансовая децентрализация в таких регио-
нах может способствовать дополнительному 
росту управляемости системы МСУ [36; 38].

В силу этого экономические расчеты 
потенциальных последствий от укрупнения 
МО должны быть на втором этапе дополне-
ны социальными оценками последствий для 
жителей укрупненных муниципалитетов уча-
стия в местном самоуправлении и доступе к 
муниципальным услугам [14, с. 53; 13; 33]. 
Поскольку одна из принципиальных задач 
организации местного самоуправления  — 
обеспечение доступа населения к местному 
самоуправлению, то важнейшим компонен-
том доступа населения к МСУ является тер-
риториальная доступность13.

Как следствие, на втором этапе принятия 
решения об укрупнении МО, касающемся 
оценки социальных преференций объеди-
нения (укрупнения) МО, необходимо оце-

12 Cовет при Президенте РФ по развитию граждан-
ского общества и по правам человека провел спецза-
седание по теме «Право граждан на участие в местном 
самоуправлении: проблемы и перспективы.

13 В данном случае под доступностью понимается 
«обеспечение для всех граждан равных возможностей 
как регулярно получать предоставляемые органами 
местного самоуправления услуги, так и непосредствен-
но участвовать в осуществлении местного самоуправ-
ления: посещать муниципальные выборы, собрания и 
конференции, публичные слушания, иные мероприя-
тия, организуемые органами местного самоуправления 
и предполагающие вовлечение общественности» [19].

нить проблемы транспортной доступности, 
возникающие у населения после укрупнения 
муниципалитетов и появления нового адми-
нистративного центра округа. Здесь вопрос 
осложняется тем фактом, что в российских 
условиях повсеместное строгое соблюдение 
принципа «равный доступ населения к мест-
ному самоуправлению» демпфируется край-
ней неравномерностью системы расселения.

Несколько лет назад Фонд «Институт 
экономики города» провел исследование с 
целью оценки доли населения России, про-
живающего в населенных пунктах с ограни-
ченной территориальной доступностью мест-
ного самоуправления. Были установлены 
количественные критерии территориальной 
доступности местного самоуправления для 
населенных пунктов14 и выполнена их апро-
бация на примерах 18 отобранных субъектов 
Российской Федерации, два из которых  — 
дальневосточные (Якутия и Магаданская об-
ласть) [19; 13].

Расчеты сотрудников Фонда показали, 
что те субъекты РФ, где поселенческий уро-
вень был представлен слабо или полностью 
отсутствовал, на общероссийском фоне 
показали сильно сниженную доступность 
МСУ для населения по всем параметрам. 
Подобная ситуация особенно четко просле-
живалась в регионах типа Свердловской, 
Калининградской или Магаданской областей, 
где в территориальной структуре МСУ ча-
стично или полностью преобладали город-
ские округа. В этих субъектах Федерации 
доля населенных пунктов, находившихся в 
зоне затрудненной доступности, в 3–4 раза 
превышала аналогичный среднероссийский 
показатель. Но наиболее сложная ситуация в 
отношении показателей «критической транс-
портной доступности» отмечалась в регио-
нах, где вообще отсутствовал поселенческий 
уровень муниципалитетов. Так, Магаданская 
область с ее одноуровневой системой МСУ, 
где полностью отсутствует поселенческий 
уровень муниципалитетов15, явилась аут-
сайдером среди отобранных 18 российских 
субъектов Федерации по доле населения, 
проживающего в зоне с затрудненной и кри-

14 Критерий территориальной доступности включал 
в себя три составляющих: границы доступности (от ка-
кой до какой точки), доступность по конкретным транс-
портным путям (железнодорожные, автомобильные, 
водные) и пределы доступности (конкретные порого-
вые значения параметров доступности, превышение 
которых означало бы ограниченную доступность) [19].

15 Территориально беспоселенческая система 
местного самоуправления в Магаданской области до 
2023 г. представляла девять городских округов, транс-
формировавшись с 2024 г. в восемь муниципальных 
округов и городской округ Магадан,
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тической транспортной доступностью МСУ 
для населения [19]. 

Результаты исследования Фонда «Инсти-
тут экономики города» показывают, что сле-
дует крайне осторожно подходить к оценке 
последствий укрупнения муниципалитетов в 
части доступности МСУ для населения. Не-
обходимо учитывать высокую вероятность 
того, что укрупнение муниципалитетов 
может привести к прямому отчуждению 
значительной части населения от участия в 
местном самоуправлении.

Выводы
Выполненный эмпирический анализ лите-

ратурных источников показал, что активно 
проводимые в России процедуры рефор-
мирования муниципальных образований с 
целью их укрупнения, хотя и отвечают об-
щемировым тенденциям, но в большинстве 
своем не учитывают комплексных оценок 
социально-экономических последствий тер-
риториальной трансформации структуры 
муниципалитетов. 

Все это формирует актуальное поле для 
дальнейших исследований и продолжения 
экспертной и общественной дискуссии об 
оптимальных моделях местного самоуправ-
ления для различных субъектов Федерации.

Будут преобразования территориальной 
структуры российских муниципалитетов да-
вать положительный социально-экономиче-
ский эффект или нет — вопрос дальнейшего 
аналитического внимания как экспертов, так 
и представителей региональной и муници-
пальной власти, неизбежно вовлекаемой в 
процедуру создания муниципальных окру-

гов. Представляется, что региональным 
властям следует продолжить работы по ко-
личественному обоснованию экономических 
и социальных выигрышей и потенциальных 
проигрышей в процессе укрупнения МО.

При этом следует согласиться с утверж-
дением В.М. Гессена, высказанным им еще 
в начале прошлого века по вопросу рефор-
мирования МСУ: «Преобразовательная 
реформа  — растение, требующее много 
света, воздуха и тепла; ей не вызреть в 
затхлом холодном сумраке бюрократиче-
ских канцелярий» [39]. 

Необходимо продолжать широкую дис-
куссию о месте и роли МСУ в современной 
России. В противном случае, укрупнение 
муниципалитетов может сформировать не 
активные местные сообщества, а жесткую 
командно-административную систему отно-
шений населения и местной власти, знако-
мую еще с советских времен.

Кроме того, в процессе поиска финансо-
вых источников развития института местного 
самоуправления не следует забывать и о со-
вершенствовании института межмуниципаль-
ного сотрудничества, признаваемого в мире 
своеобразным дополнением, если не лучшей 
альтернативой укрупнения муниципалитетов. 
Несмотря на определенные ограничения, 
встречающиеся на пути налаживания межму-
ниципального сотрудничества как в России [5; 
40], так и за рубежом [4; 2], уже есть приме-
ры успешной практики реализации этой идеи. 
Накопленный опыт межмуниципального 
сотрудничества сможет эффективно допол-
нить, а в ряде случаев  — заменить процесс 
укрупнения муниципалитетов.
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