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АННОТАЦИЯ: Цель. Исследование направлено на анализ влияния преобразований муници-
пальных образований в формах, ориентированных на укрупнение городских и сельских посе-
лений и (или) на формирование городских округов на основе муниципальных районов, на эф-
фективность муниципального управления. 

Методология и методы. Методологическая основа исследования сформирована с учетом 
диалектического, общенаучных (анализ, синтез, дедукция, индукция, логический и других) и 
частнонаучных методов познания. Метод статистического анализа использовался для выявле-
ния тенденций в области территориальной организации местного самоуправления. Методы 
дедукции и индукции применялись для формулирования понятия «оптимизация территори-
альной организации местного самоуправления». Диалектический метод использовался для 
выявления проблемы нарушения баланса между приближенностью местной власти к населе-
нию и эффективностью муниципального управления. 

Результаты и практическая значимость. Выявлены такие тенденции, как укрупнение го-
родских и сельских поселений и формирование городских округов на основе муниципальных 
районов. В статье раскрывается одна из причин, обуславливающих проведение таких преобра-
зований, а именно нарушение баланса между приближенностью местной власти к населению и 
эффективностью муниципального управления. На основании результатов международных и 
российских исследований автор делает вывод о том, что проведение преобразований муници-
пальных образований не оказывает определяющего воздействия на улучшение экономических 
и организационных аспектов эффективности муниципального управления.  

Научная новизна. Автор высказывает опасение относительно того, что в субъектах Феде-
рации упраздняются гарантированные частью 1 статьи 131 Конституции поселенческие муни-
ципалитеты вследствие осуществляемых муниципально-территориальных преобразований. В 
статье предлагаются рекомендации по планированию осуществления преобразований муни-
ципалитетов в формах, ориентированных на укрупнение поселений и (или) на формирование 
городских округов на основе муниципальных районов, которые будут интересны специали-
стам в области местного самоуправления. В частности, автор приводит аргументы в пользу от-
каза от массового проведения названных преобразований исключительно с целью повышения 
экономических и организационных аспектов эффективности муниципального управления. 

 

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: местное самоуправление, преобразование муниципальных образова-
ний, оптимизация территориальной организации местного самоуправления, приближенность 
местной власти, эффективность муниципального управления. 
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На протяжении последних девяти лет 

одним из наиболее актуальных вопросов в 
области территориальной организации ме-
стного самоуправления, который получил 
широкий общественный резонанс и вызвал 
активную дискуссию в научном и эксперт-
ном сообществах, является обоснованность 
и действенность осуществляемых регио-
нальными и местными органами власти 
преобразований муниципальных образова-
ний в качестве способа обеспечения (улуч-
шения) эффективности муниципального 
управления. 

В процессе изучения сведений стати-
стического бюллетеня Федеральной служ-
бы государственной статистики (далее по 
тексту – Росстат) и материалов Министер-
ства юстиции России (далее по тексту – 
Минюст России) было выявлено в субъек-
тах Федерации наличие в течение 2010–
2019 годов следующих тенденций, отра-
жающих векторы проводимых преобразо-
ваний в формах, влекущих массовое уп-
разднение преимущественно поселенче-
ских муниципалитетов: 

 В качестве первой тенденции усмат-
ривается укрупнение наиболее приближен-
ных к населению городских и сельских по-
селений. 

По сведениям Росстата, наблюдается 
устойчивая динамика сокращения количе-
ства муниципальных образований во мно-
гом за счет уменьшения численности посе-
лений. Если на 1 января 2010 года по субъ-
ектам Федерации насчитывалось 23 907 
муниципалитетов, то к 1 января 2019 года 
их количество сократилось до 21 501, или 
на 10 %. Общая численность поселений 
уменьшилась на 11,5 % или на 2 460 муни-
ципальных образований, в частности сель-
ских – на 11 %, или на 2 211 муниципалите-
тов, а городских – на 14 % или на 249 муни-
ципалитетов. В ходе анализа данных Рос-
стата выявлено, что в Вологодской, Псков-
ской, Саратовской, Смоленской, Тверской 

областях сокращение количества поселен-
ческих муниципалитетов приобрело мас-
штабный характер [1]. 

Материалы Минюста России подтвер-
ждают сделанные выводы и сложившуюся 
тенденцию укрупнения поселений. К при-
меру, в 2015 году было зафиксировано 195 
случаев объединения поселений (преиму-
щественно сельских), массово происходив-
ших в регионах Центрального федерально-
го округа, Северо-Западного федерального 
округа. В Псковской области количество 
сельских поселений сократилось почти на-
половину (с 145 до 85). В 2017 году было 
выявлено 100 случаев объединения сель-
ских поселений, которые массово проводи-
лись в Вологодской, Курганской, Рязанской, 
Тверской областях [2]. 

 Второй тенденцией является фор-
мирование городских округов на основе 
муниципальных районов. До 2017 года пре-
образования муниципальных районов в го-
родские округа происходили в формах, не-
закрепленных в действовавшей на тот пе-
риод редакции Федерального закона от 
06.10.2003 №131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» (далее по тексту – 
«Федеральный закон №131»). На практике 
такие преобразования осуществлялись как 
путем объединения всех поселений района 
в городское поселение с последующим на-
делением его статусом городского округа, 
так и путем объединения с существующим 
городским округом всех поселений погра-
ничного с ним муниципального района [3, 
с. 4–5]. С принятием в 2017 году Федераль-
ного закона №62-ФЗ были введены в ста-
тью 13 Федерального закона №131 такие 
формы преобразования, как объединение 
поселения с городским округом, а также 
объединение всех поселений, входящих в 
состав муниципального района, с город-
ским округом [4]. 
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Анализ сведений Росстата подтвержда-
ет наличие выявленной тенденции. С одной 
стороны, по данным Росстата, за период 
2010–2019 годов сократилось количество 
муниципальных районов. Если на 1 января 
2010 года по России их насчитывалось 1829, 
то на 1 января 2019 года численность 
уменьшилась на 5 % – до 1 731 муниципа-
литетов. В то же время было зафиксировано 
уменьшение числа поселений. С другой сто-
роны, по данным Росстата, за аналогичный 
период возросло количество городских ок-
ругов. Если на 1 января 2010 года по регио-
нам России их насчитывалось 512, то на 1 
января 2019 года общее число увеличилось 
на 19 % – до 611 муниципалитетов. Наличие 
таких разнонаправленных процессов, как 
сокращение количества муниципальных 
районов и поселений при увеличении чис-
ленности городских округов, свидетельст-
вует о формировании городских округов на 
основе муниципальных районов.  

Материалы Минюста России подтвер-
ждают наличие обозначенной тенденции. 
Наиболее оживленную общественную дис-
куссию вызвали преобразования муници-
пальных районов в городские округа в Мос-
ковской области. Так в течение 2016–2017 
годов были образованы городские округа на 
территориях Зарайского, Красногорского, 
Наро-Фоминского, Чеховского муниципаль-
ных районов. В 2018 году начался процесс 
формирования городских округов в Перм-
ском крае и Белгородской области. Минюст 
России отмечает, что сохранение и расшире-
ние в средне- и долгосрочной перспективе 
обозначенной тенденции, особенно на сла-
боурбанизированных территориях, может 
привести к отходу от двухуровневой систе-
мы муниципальных образований [5, с.7]. 

Рассмотренные статистические данные 
Росстата и Минюста России позволяют сде-
лать вывод о том, что во многих субъектах 
Федерации имеется запрос на укрупнение 
поселенческих муниципалитетов и (или) на 
формирование городских округов на основе 
муниципальных районов. Для выявленных 
тенденций является очень характерно то, 
что преобразования муниципалитетов, как 
отмечает профессор Эмиль Маркварт, ини-
циируются не населением как субъектом 
права на местное самоуправление, а регио-
нальной властью [6, с. 3–8]. В качестве ар-
гументов для их проведения называются, 
как правило, экономические («необходи-

мость сокращения количества убыточных, 
дотационных поселений» [7, с. 6], «сокра-
щение административных расходов» [8, 
с. 12–34], финансовая недостаточность для 
решения вопросов местного значения) и 
организационные («повышение эффектив-
ности муниципального управления» [8, 
с.12–34], «повышение управляемости тер-
риторий» [9, с.12–17]). Резюмируя приво-
димые доводы, можно утверждать, что ко-
нечной целью преобразований является 
улучшение эффективности муниципально-
го управления, которая, по мнению ученых 
И. В. Бабичева и Б. В. Смирнова, определяет-
ся как «результат сложного взаимодейст-
вия различных факторов: природных, чело-
веческих, социально-экономических, эколо-
гических и других, оказывающих влияние 
на принятие и реализацию управленческих 
решений» [10, с. 466]. 

Выявленные тенденции свидетельст-
вует о том, что в субъектах Федерации 
сформировалось и развивается в области 
региональной и муниципальной политики 
направление по оптимизации территори-
альной организации местного самоуправ-
ления. Под данным направлением следует 
понимать процесс упразднения муници-
пальных образований на разных уровнях 
местного самоуправления посредством их 
преобразований в установленных и допус-
тимых законом формах, ориентированных, 
в частности, на укрупнение наиболее при-
ближенных к населению поселений и (или) 
на формирование городских округов на ос-
нове муниципальных районов, с целью 
обеспечения (улучшения) эффективности 
муниципального управления. 

В научных исследованиях и экспертных 
докладах используются для обозначения 
выявленных тенденций такие термины, как 
«оптимизация территорий муниципальных 
образований поселенческого уровня» [11, 
с. 6–10], «оптимизация количества муници-
пальных образований» [12, с. 59–64], «оп-
тимизация территориальной организации 
местного самоуправления» [13, с. 57–60]. 
Однако, как правило, содержание понятий 
сводится к сокращению количества муни-
ципалитетов посредством их объединения 
или совсем не приводится. Между тем 
предложенное понятие «оптимизация тер-
риториальной организации местного само-
управления», по нашему мнению, имеет 
глубокое смысловое содержание, предопре-
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деляющее его использование в рамках ис-
следования: 

 рассматриваемое понятие является 
универсальным, поскольку позволяет ши-
роко определять его содержание с учетом 
преобразований муниципалитетов в фор-
мах, влекущих их упразднение. 

 рассматриваемое понятие отражает 
целевое назначение обозначаемого им про-
цесса. Принимая во внимание лексическое 
значение слова «оптимизация» – «нахожде-
ние наилучшего варианта из возможных» 
[14], «процесс приведения в наилучшее со-
стояние» [15], очень характерно, что в субъ-
ектах Федерации преобразования муници-
палитетов инициируются региональной и 
местной властью именно с целью обеспече-
ния (улучшения) эффективности муници-
пального управления на преобразуемых 
территориях.  

Таким образом, оптимизация террито-
риальной организации местного само-
управления, с одной стороны, представляет 
собой системное направление в региональ-
ной и муниципальной политике, реализуе-
мое, как правило, соответствующими орга-
нами власти, с другой стороны, является 
универсальным процессом, осуществляе-
мым посредством преобразований муници-
пальных образований, проводимых в раз-
ных формах, и вместе с тем имеющим кон-
стантное целевое назначение. 

Несмотря на то, что проводимая опти-
мизация территориальной организации ме-
стного самоуправления, как объясняют ре-
гиональные и местные органы власти, на-
правлена на обеспечение (улучшение) эф-
фективности муниципального управления, 
в частности, на преодоление недостаточной 
финансовой и экономической обеспеченно-
сти преимущественно поселений, возника-
ют следующие вопросы. Насколько дейст-
венным является выбранный способ с точ-
ки зрения достижения обозначенной цели? 
Обоснованы ли и в чем заключаются выра-
жаемые в общественной и научной дискус-
сиях опасения относительно рассматривае-
мого явления? Для получения ответов на 
поставленные вопросы необходимо опре-
делить его причины и последствия. 

В качестве одной из причин, в опреде-
ленной мере детерминировавшей возник-
новение в регионах России оптимизации 
территориальной организации местного 
самоуправления, рассматривается наруше-

ние баланса между обеспечением прибли-
женности местной власти к населению, с 
одной стороны, и эффективности муници-
пального управления, с другой. 

В России соответствующий баланс 
должен обеспечиваться соблюдением сле-
дующих принципов: 

С одной стороны, приближенность ме-
стной власти к населению обеспечивается 
конституционно определенным поселенче-
ским принципом территориальной органи-
зации местного самоуправления, который 
реализован введенной Федеральным зако-
ном №131 обязательной для всех субъектов 
Федерации двухуровневой системой муни-
ципальных образований. 

Конституция России (часть 1 статья 
131), устанавливая, что «местное само-
управление осуществляется в городских и 
сельских поселениях», тем самым опреде-
ляет в качестве обязательного и первично-
го поселенческий уровень местного само-
управления. Конституция «берет за основу 
территориальных пределов объективно 
складывающиеся социальные формы общ-
ности населения, существующие, прежде 
всего, в виде городских и сельских поселе-
ний» [16, с.783], в границах которых жители 
объединены общими интересами и в кото-
рых формируется единый хозяйственный 
организм. В связи с присущими поселенче-
ским муниципалитетам правовыми харак-
теристиками и в силу объективных законо-
мерностей их «предназначением является 
решение вопросов местного значения (ко-
торые могут быть решены данным поселе-
нием самостоятельно под свою ответствен-
ность), а не вопросов, которые по существу 
должны решаться посредством государст-
венной власти» [17]. Вместе с тем Консти-
туция (часть 1 статья 131) допускает воз-
можность осуществления местного само-
управления «... и на других территориях ...», 
что предопределило создание муниципаль-
ных районов, муниципальных и городских 
округов как верхнего территориального 
уровня, на котором «наряду с решением во-
просов местного значения реализуется зна-
чительный объем имеющих государствен-
ное значение публичных функций и задач» 
[18]. Таким образом, именно поселенческий 
и территориальный принципы выступают 
основной для «определения территориаль-
ного уровня, на котором создаются муни-
ципальные образования, – с тем, чтобы это 
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способствовало, насколько возможно, при-
ближению органов местного самоуправле-
ния к населению, позволяло решать весь 
комплекс вопросов местного значения, и 
вместе с тем не препятствовало решению 
вопросов, которые по своему существу от-
носятся к полномочиям органов государст-
венной власти» [17]. 

 С другой стороны, эффективность 
муниципального управления обеспечивает-
ся основным конституционным принципом 
взаимоотношений с государственной вла-
стью – самостоятельностью местного само-
управления. В позитивно-представительном 
аспекте содержание рассматриваемого 
принципа заключается, во-первых, «в упол-
номочивании местного самоуправления на 
активную деятельность по реализации при-
надлежащих ему как институту российской 
государственности публично-правовых 
функций» посредством закрепления вопро-
сов местного значения и определения пол-
номочий органов местного самоуправления 
по их решению, а, во-вторых, «в возложении 
обязанности на федеральные и региональ-
ные органы государственной власти по 
обеспечению реальных возможностей (фи-
нансово-бюджетных, экономических, соци-
ально-политических, юридических) муни-
ципальным образованиям самостоятельно, в 
пределах своих полномочий решать вопросы 
местного значения» [16, с. 100]. 

Из указанных принципов следует, что 
наличие баланса между приближенностью 
местной власти к населению и эффективно-
стью муниципального управления должно 
позволять населению муниципалитетов как 
непосредственно и опосредованно прини-
мать активное и реальное участие в реше-
нии вопросов местного значения, так и спо-
собствовать их эффективному решению. 

В России имеет место проблема нару-
шения баланса между приближенностью 
местной власти к населению и эффективно-
стью муниципального управления, полу-
чившая развитие во время проведения му-
ниципальной реформы 2003 года. Она за-
ключается в том, что наиболее приближен-
ные к населению поселенческие муниципа-
литеты городских и преимущественно 
сельских поселений неспособны в силу раз-
ных причин эффективно решать вопросы 
местного значения. «Одной из основных 
задач реформы являлось приближение ме-
стной публичной власти к населению, кото-

рая была решена посредством повсеместно-
го создания на территории нашей страны 
поселений, принявших на себя значитель-
ные функции по непосредственному обес-
печению жизнедеятельности людей на мес-
тах» [19, с.  1]. Однако многие субъекты Фе-
дерации поверхностно воспользовались 
предоставленной им в ходе муниципальной 
реформы возможностью создать сбаланси-
рованную систему муниципальных образо-
ваний. Муниципально-территориальное 
деление осуществлялось преимущественно 
на основании определенных Федеральным 
законом №131 географических критериев, 
при том что отсутствовал запрет учитывать 
социальные, демографические, экономиче-
ские, организационные и иные факторы. В 
итоге в большинстве регионов России гра-
ницы муниципальных образований были 
установлены на основе сложившейся сис-
темы административно-территориального 
деления 20–30-летней давности без учета 
произошедших до проведения реформы 
изменений: депопуляция, растущая нерав-
номерность расселения людей, перемены в 
ресурсной обеспеченности территорий, в 
связи с чем было создано множество недее-
способных муниципальных образований. 

Таким образом, обозначенная проблема 
позволяет понимать, что региональные и 
местные органы власти именно ее решают 
в ходе осуществления оптимизации терри-
ториальной организации местного само-
управления – упразднения преимуществен-
но городских и сельских поселений, стре-
мясь обеспечить и улучшить, прежде всего, 
экономический и организационный аспек-
ты эффективности муниципального управ-
ления на преобразуемых территориях. В 
качестве инструмента решения проблемы 
используют преобразования муниципали-
тетов в формах, ориентированных преиму-
щественно на укрупнение городских и сель-
ских поселений и (или) на формирование 
городских округов на основе муниципаль-
ных районов.  

Как известно, правильность каких-либо 
выбранных средств решения определенной 
задачи в частности или проблемы в общем 
подтверждается только достижением по-
ставленной цели. Следовательно, действен-
ность рассматриваемого способа должна 
подтверждаться как достижением эконо-
мических и организационных преимуществ 
на преобразуемых территориях, так и в це-
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лом обеспечением баланса между прибли-
женностью местной власти к населению и 
эффективностью муниципального управ-
ления.  

Региональными и муниципальными 
органами власти не всегда приводятся и 
обнародуются расчеты, доказывающие эко-
номическую и организационную пользу от 
оптимизации территориальной организа-
ции местного самоуправления, как до про-
ведения муниципальных преобразований, 
так и после их осуществления. К примеру, в 
пояснительной записке к закону Костром-
ской области указывается без вычислений о 
достижении в результате объединения по-
селений сокращения численности штата 
администрации поселения [20].  

Однако в течение 2017–2018 годов бы-
ли опубликованы результаты международ-
ных и российских исследований в области 
местного самоуправления, в которых со-
держатся выводы относительно влияния 
преобразования муниципальных образова-
ний на эффективность муниципального 
управления. 

1. В ходе проведенного экспертами 
И. Шатри (I. Chatry) и К. Улбер (C. Hulbert) 
исследования многоуровневых реформ 
управления в странах Организации Эконо-
мического Сотрудничества и Развития (да-
лее по тексту – ОЭСР (англ. OECD)) было оп-
ределено, что в таких странах за последние 
пятнадцать лет запланированные объеди-
нения муниципалитетов были реализованы 
полностью либо частично [21, с. 62]. В каче-
стве обоснований для осуществления тер-
риториальных преобразований приводятся 
в основном, как и в России, экономические 
и организационные аргументы: 

 адаптация к демографическим изме-
нениям (сокращение или увеличение чис-
ленности населения, миграция); 

 экономия денежных средств на пре-
доставление муниципальных услуг; 

 увеличение муниципальных 
управленческих возможностей; 

 улучшение качества предоставляе-
мых муниципальных услуг, профессиона-
лизма и эффективности муниципального 
управления [21, с. 63–64]. 

В конечном итоге, экспертами был сде-
лан вывод об отсутствии достаточных под-
тверждений возникновения в результате 
объединения муниципалитетов социально-
экономических и организационных пре-

имуществ, влияющих на эффективность 
муниципального управления. 

2. В рамках проекта Комитета граждан-
ских инициатив «Муниципальная карта 
России: точки роста» экспертом А. 
С. Зуйкиной. было проведено одно из наи-
более комплексных и аргументированных 
исследований по вопросу влияния террито-
риальных преобразований на эффектив-
ность муниципального управления. Оно 
выполнено на примере Губахинского город-
ского округа (образован на основе муници-
пального района) и Александровского му-
ниципального района Пермского края. За 
период 2012–2017 годов исследовались три 
направления: оценка экономических эф-
фектов территориальных преобразований / 
оценка управленческих эффектов террито-
риальных преобразований / оценка влия-
ния территориальных преобразований на 
вовлеченность граждан в местное само-
управление [22]. В результате исследования 
были сделаны следующие выводы: 

 о наступлении как позитивных, так и 
отрицательных экономических эффектов. В 
первые два года после образования Губа-
хинского городского округа значительно 
возросли доходы его местного бюджета за 
счет увеличения межбюджетных трансфер-
тов, тем самым превысив доходы «неукруп-
ненного» Александровского района за тот 
же период. Однако в долгосрочной перспек-
тиве доходы местных бюджетов практиче-
ски сравнялись, поэтому выраженного пре-
имущества городского округа перед муни-
ципальным районом по наращиванию до-
ходов местного бюджета не наблюдается. В 
свою очередь, цель преобразования – опти-
мизация расходов на управленческий аппа-
рат – не была достигнута, поскольку соот-
ветствующие расходы городского округа 
продолжали демонстрировать устойчивый 
рост [22, с. 52]. 

 о наступлении незначительного по-
зитивного управленческого эффекта. В ре-
зультате образования Губахинского город-
ского округа произошла незначительная 
оптимизация его управленческого аппарата 
в силу уменьшения на 13 % численности 
муниципальных служащих. В муниципаль-
ном районе численность муниципальных 
служащих выше, чем в городском округе (на 
30–40 человек в разные годы) [22, с. 53–54]. 

 о наступлении отрицательных эф-
фектов в сфере вовлеченности граждан в 
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местное самоуправление. В результате об-
разования Губахинского городского округа 
сократилось на две трети (с 60 до 20 чело-
век) число выборных должностей – депута-
тов. В свою очередь, в представительных 
органах поселений и Земском собрании 
Александровского района интересы жите-
лей представляют совокупно 62 депутата. В 
связи с тем, что большинство муниципаль-
ных депутатов выполняют свои полномо-
чия на неоплачиваемой основе, после со-
кращения их количества экономии бюд-
жетных средств не возникает, но «пред-
ставленность» жителей уменьшается [22, 
с. 54–55]. 

На основании выводов приведенных 
исследований можно утверждать, что про-
водимые в ходе оптимизации преобразова-
ния муниципалитетов не оказывают опре-
деляющего влияния на улучшение эконо-
мических и организационных аспектов эф-
фективности муниципального управления. 

Наоборот, в общественной сфере, науч-
ных и экспертных докладах выражаются 
серьезные опасения относительно того, что 
в регионах России в ходе осуществляемой 
оптимизации территориальной организа-
ции местного самоуправления происходит 
упразднение гарантированного частью 1 
статьи 131 Конституции России поселенче-
ского уровня местного самоуправления, 
обуславливающее при этом следующие не-
гативные последствия: 

 ограничивается право населения на 
осуществление местного самоуправления. В 
результате преобразования муниципаль-
ных районов в городские округа в форме 
объединения всех поселений, входящих в 
состав муниципального района, с город-
ским округом, у граждан, проживающих на 
территориях упраздненных поселений, 
снижаются возможности для реализации 
конституционного права быть избранными 
в органы местного самоуправления город-
ского округа. Д. М. Худолей и К. М. Худолей 
отмечают, что «представительство интере-
сов сельских жителей в представительном 
органе городского округа, как правило, ни-
чтожно» [23, с. 37–47]; 

 снижается эффективность решения 
вопросов местного значения, равно как и 
доступность оказания населению государ-
ственных и муниципальных услуг. В ре-
зультате преобразования муниципальных 
районов в городские округа органы местно-

го самоуправления размещаются в админи-
стративном центре городского округа. Это 
способствует снижению доступности ока-
зания государственных и муниципальных 
услуг, к примеру, в случаях необходимости 
непосредственного совершения юридиче-
ски значимых действий в административ-
ном центре, и препятствует оперативному 
решению проблем для населения, прожи-
вающего на отдаленных территориях от 
административного центра. Вместе с тем 
нужно учитывать, что не во всех объеди-
няемых с городских округом поселениях 
созданы сети многофункциональных цен-
тров (МФЦ) и распространена практика 
удаленного оказания государственных и 
муниципальных услуг посредством специа-
лизированных порталов в сети Интернет; 

 происходит образование на основе 
муниципальных районов «обширных го-
родских округов площадью в несколько ты-
сяч квадратных километров с неурбанизи-
рованной территорией и с небольшой 
плотностью населения» [23, с. 37–47], что 
только способствует удалению местной 
власти от населения; 

 сворачивается «кузница» муници-
пальных кадров, уходят из муниципальной 
политики эффективные руководители по-
селений – «защитники» территорий, имев-
шие возможность отстаивать социальные 
учреждения и препятствовать их ликвида-
ции в случае появления инициатив с выше-
стоящих уровней власти [22, с. 54]; 

 ликвидируются такие территори-
альные службы и организации, как фельд-
шерско–акушерский пункт, школа, почта, 
отделения полиции [24]; 

 происходит повышение нашумевшей 
«управляемости территорий», несмотря на 
то, что, как отмечает профессор Эмиль Мар-
кварт, «муниципальные образования само-
управляются в пределах своей компетен-
ции» [6, с.3–8]. В этой связи нельзя не согла-
ситься с мнением Совета при Президенте 
России по развитию гражданского общества 
и правам человека (далее по тексту – «Со-
вет»). Возникает риск «встраивания мест-
ного самоуправления в систему государст-
венной власти, что не соответствует его 
предназначению как форме народовластия, 
установленной статьей 3 Конституции, и 
подмены местного самоуправления на ос-
новном, поселенческом уровне управленче-
ским придатком региональных властей во-
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преки требованиям статьи 12 Конститу-
ции» [24]. 

Ввиду возникновения негативных по-
следствий от оптимизации территориаль-
ной организации местного самоуправления 
становится понятным, что выражаемые в 
общественной и научной дискуссиях опасе-
ния являются обоснованными. 

Резюмируя сделанные в настоящей 
статье выводы, отметим, что нарушение 
баланса между приближенностью местной 
власти к населению, с одной стороны, и эф-
фективностью муниципального управле-
ния, с другой, является многозадачной про-
блемой, которая требует взаимосвязанного 
решения взаимообусловленных и при этом 
различных задач посредством использова-
ния самостоятельных и действенных инст-
рументов. К таким проблемам, в частности, 
относятся происходящая депопуляция на-
селения в стране, растущая неравномер-
ность расселения людей, увеличение мас-
штабов мелкоселенности и обезлюдения 
сельских территорий, недостаточная фи-
нансовая и экономическая обеспеченность 
поселенческих муниципалитетов.  

В свою очередь, региональными и ме-
стными органами власти в качестве способа 
обеспечения (улучшения) экономического 
и организационного аспектов эффективно-
сти муниципального управления было вы-
брано осуществление преобразований му-
ниципальных образований в формах, ори-
ентированных на укрупнение городских и 
сельских поселений и (или) на формирова-
ние городских округов на основе муници-
пальных районов.  

На основании доводов, изложенных в 
настоящей статье, полагаем, что выбран-
ный способ не подходит для решения как 
поставленной задачи, так и в целом обозна-
ченной проблемы. В ходе научных исследо-
ваний не выявлены достаточные подтвер-
ждения существенного влияния преобразо-
вания муниципалитетов на повышение эф-
фективности расходования бюджетных 
средств, на преодоление финансовой и эко-
номической несостоятельности поселений, 
на сокращение административных расхо-
дов, на повышение качества оказания му-
ниципальных услуг и другое. Не исключаем, 
что в отдельных случаях должны осуществ-
ляться преобразования муниципальных об-
разований для повышения экономической 
эффективности муниципального управле-

ния, в частности, при абсолютной финансо-
вой и экономической неспособности посе-
лений решать вопросы местного значения, 
но такие ситуации являются все же экстра-
ординарными, а не системными. 

Вместе с тем массовое проведение со-
ответствующих преобразований муниципа-
литетов представляется нецелесообразным 
еще и в силу отсутствия каких-либо четких 
и единообразных критериев, позволяющих 
достоверно определять экономическую и 
организационную эффективность или не-
эффективность управления в муниципаль-
ных образованиях. В частности, может ли 
выступать дефицит местного бюджета в 
качестве такого критерия, поскольку сви-
детельствует о несоответствии между раз-
мером расходных обязательств по решению 
вопросов местного значения и объемом ис-
точников доходов, закрепляемых за мест-
ными бюджетами? По данным Министерст-
ва финансов России (далее по тексту – 
«Минфин России») на протяжении 2010 – 
2018 годов в целом по Российской Федера-
ции местные бюджеты исполнены с дефи-
цитом. В 2016 году дефицит бюджетов го-
родских поселений составил 3,2 млрд руб-
лей, а в 2017 – 2 млрд рублей, за аналогич-
ные периоды дефицит бюджетов сельских 
поселений составил 2 млрд рублей и 1,1 
млрд рублей, соответственно. [25, с. 37]. Ес-
ли руководствоваться указанным критери-
ем, то большинство поселений нуждаются в 
преобразованиях для повышения доходно-
сти местных бюджетов. На практике осуще-
ствление названных преобразований муни-
ципалитетов на основе таких абстрактных 
и противоречивых экономических и орга-
низационных аргументов не способствует 
решению обозначенной задачи. Напротив, 
приводит к упразднению гарантированного 
Конституцией России поселенческого уров-
ня и ограничению права населения на осу-
ществление местного самоуправления. 
Чрезмерное увеличение территорий муни-
ципалитетов «ведет к подмене эффектив-
ности решения вопросов местного значения 
экономической целесообразностью» [26, 
с. 40–61]. 

В качестве способов улучшения эконо-
мического и организационного аспектов 
эффективности муниципального управле-
ния, прежде всего, должны применяться 
наиболее соответствующие поставленной 
задаче экономические меры (введение но-
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вых доходных источников местных бюдже-
тов, создание условий для равномерного 
распределения собственных доходов мест-
ных бюджетов по видам муниципальных 
образований) и административные меры 
(создание сети многофункциональных цен-
тров (МФЦ), условий для привлечения вы-
сококвалифицированных кадров в сферы 
здравоохранения, образования, управления, 
использование таких форм оптимизации, 
как частичная занятость, совместительст-
во). Очевидно, что применение экономиче-
ских и управленческих мер, в отличие от 
рассмотренных преобразований муниципа-
литетов, должно способствовать улучше-
нию эффективности муниципального 
управления. 

В данном контексте представляется 
важным отметить также и то, что осущест-
вление преобразований муниципалитетов в 
формах, ориентированных на укрупнение 
поселений и (или) на формирование город-
ских округов на основе муниципальных 
районов, все-таки нужно рассматривать в 
качестве одного из средств, способствую-
щего достижению баланса между прибли-
женностью местной власти к населению и 
эффективностью муниципального управ-
ления. Использование данного инструмента 
будет действенным для преодоления таких  
факторов, негативно влияющих на терри-
ториальную организацию местного само-
управления, как депопуляция населения, 
неравномерное расселение людей по тер-
ритории страны, увеличение масштабов 
мелкоселенности и обезлюдения сельских 
территорий, уменьшение в сельских посе-
лениях численности населения трудоспо-
собного возраста и увеличение жителей не-
трудоспособного возраста. Не останавлива-
ясь подробно на описании каждого фактора, 
следует выделить, что объединяющим их 
последствием является сокращение чис-
ленности населения муниципальных обра-
зований преимущественно в сельских посе-
лениях, что «препятствует более или менее 
самостоятельной и эффективной организа-
ции местного самоуправления в таких му-
ниципалитетах» [27, с. 140–147]. В этой свя-
зи неминуемо возникает необходимость 
проведения названных преобразований 
муниципальных образований, где числен-
ность населения и уровень экономического 
и финансового развития не позволяют 

обеспечить реализацию ключевой функции 
местного самоуправления. 

Представляется необходимым предло-
жить следующие рекомендации по плани-
рованию осуществления преобразований 
муниципальных образований в формах, 
ориентированных на укрупнение городских 
и сельских поселений и (или) на формиро-
вание городских округов на основе муни-
ципальных районов: 

 отказаться от массовой практики 
проведения преобразований муниципали-
тетов исключительно с целью повышения 
экономических и организационных аспек-
тов эффективности муниципального 
управления. 

 обсуждение проведения преобразо-
ваний муниципалитетов с целью обеспече-
ния (улучшения) эффективности муници-
пального управления должно происходить 
в ходе организованных широких общест-
венных и экспертных дискуссий с привле-
чением в обязательном порядке к участию 
представителей региональных и муници-
пальных органов власти и местных жителей 
для выявления и учета их мнения, опасе-
ний. В качестве обоснований осуществле-
ния преобразований должны приводиться 
конкретные и достоверные аргументы, ос-
нованные на научных, экспертных, стати-
стических расчетах и прогнозах, с учетом 
смоделированных позитивных и негатив-
ных последствий. 

 при планировании преобразований 
муниципальных образований должно обя-
зательно учитываться влияние на соответ-
ствующие территории таких факторов, как 
депопуляция населения, динамика измене-
ния численности населения, в том числе 
населения трудоспособного возраста, ди-
намика миграционного движения населе-
ния, динамика изменения структуры насе-
ления. 

 необходимо осуществлять преобра-
зования муниципалитетов на территориях, 
где численность и структура населения, 
уровень экономического и финансового 
развития не позволяют обеспечить эффек-
тивную организацию местного самоуправ-
ления и решение вопросов непосредствен-
ного обеспечения жизнедеятельности насе-
ления. 
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Methodology and methods. The methodological basis of the research was developed regarding dia-
lectical, general scientific (analysis, synthesis, deduction, induction, logical and others) and particular 
scientific methods. Statistical analysis was applied to reveal the trends in the local government territo-
rial organization. Deduction and induction were used to formulate "the optimization of territorial or-
ganization of local administration" concept. Dialectical method was applied to identify the problems of 
imbalance between the local authorities’ orientation on population and municipal government effi-
ciency. 

Results and practical relevance. Urban and rural settlements integration and urban districts devel-
opment based on municipal districts are identified as trends. The article identifies one of the reasons 
of such transformations, the imbalance between the focus of the local authorities on population and 
the municipal governance efficiency, in particular. Based on the international and Russian research 
results, the author draws the conclusion that the transformation of municipalities does not demon-
strate any decisive impact on improving the economic and organizational aspects of efficiency of mu-
nicipal administration. 

Scientific novelty. The author expresses concern that due to the current municipal and territorial 
transformations, settlement municipalities, guaranteed by Part 1 of Article 131 of the Constitution, are 
being abolished in the RF constituent entities. The article provides recommendations on planning the 
transformations of municipalities in the forms oriented towards settlements consolidation and (or) 
urban entities development based on municipal districts which would look more attractive to the pro-
fessionals in the field of local administration. Specifically, the author argues in favor of rejecting the 
massive implementation of the above said transformations with the only idea of increasing the eco-
nomic and organizational aspects of municipal administration efficiency. 

 
KEYWORDS: local government, transformation of municipalities, optimization of the local gov-

ernment territorial organization, local authorities’ focus, municipal government efficiency. 
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