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Аннотация: Во многих странах в последние годы наблюдается процесс укрупнения муниципалите-
тов. Многие российские регионы, в отличие от европейских стран, при этом упраздняют поселенче-
ский уровень местного самоуправления. В статье анализируются аргументы, используемые инициа-
торами реформ, предлагаются разработанные с учетом результатов международных исследований 
методические подходы к оценке необходимости и последствий (эффектов) территориальных реформ. 
Авторы также обобщают опыт апробации этих подходов в 6 субъектах федерации, осуществленной  
в рамках пилотного проекта Комитета гражданских инициатив. Опыт оценки экономических, управ-
ленческих и партиципативных последствий как в России, так и за рубежом свидетельствует об отсут-
ствии в большинстве случаев позитивного интегрального эффекта от территориальных реформ. При-
менительно к России также сделан вывод о несостоятельности аргументов и ожиданий инициаторов 
территориальных реформ. 
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Abstract: In recent years many countries deal with the processes of consolidation of municipalities. Many 
Russian regions, in contrast to European countries, abolish the settlement level of the local government. Our 
paper discusses the arguments used by the initiators of these reforms, and offers methodological approaches 
to assess the need and consequences of the reforms taking into account the results of international studies. 
The authors also summarize the results of testing these approaches in six regions of the Russian Federation, 
implemented in the pilot project of the Committee of Civil Initiatives. The estimations of the economic, ad-
ministrative and participative consequences and effects both in Russia and abroad show that in most cases 
there is no positive integral effect of the administrative territorial reforms. In relation to Russia the conclu-
sion is also made about the failure of arguments and expectations of the initiators of administrative territorial 
reforms. 
 Key words: local self-government, territorial organization, administrative territorial reform, consolidation 
of municipalities, efficiency of municipal reforms 

 
Введение. Актуальность и основные за-
дачи исследования 

Современная российская территори-
альная организация местного самоуправле-
ния в своей основе сложилась в ходе муни-
ципальной реформы середины 2000-х го-
дов. В тот момент в качестве ключевой це-
ли реформы декларировалось приближение 
местной власти к населению путем созда-
ния во всех субъектах Российской Федера-
ции единой системы местного самоуправ-

ления, соответствующей Конституции 
страны1. Федеральным законом  
от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» предписыва-
лось органам государственной власти  
субъектов Российской Федерации  
до 1 марта 2005 года установить границы 
муниципальных образований и наделить  
их статусом городского, сельского поселе-
ния, городского округа, муниципального 
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района в соответствии с новыми требова-
ниями. В результате преобразований число 
муниципальных образований в Российской 
Федерации возросло почти в 2 раза  
(с 12,6 тыс. до 24,5 тыс.): были определены 
границы 520 городских округов, 1819 му-
ниципальных районов, 20109 сельских  
и 1826 городских поселений2.  

Созданная в ходе муниципальной 
реформы двухуровневая система местного 
самоуправления не являлась статичной. 
Практически сразу же в отдельных регио-
нах начались процессы укрупнения муни-
ципалитетов, прежде всего, сельских посе-
лений. Анализ динамики количества сель-
ских поселений с 2010 по 2016 год показы-
вает, что все субъекты РФ можно разделить 
на пять групп: регионы «значительного со-
кращения сельских поселений» (упраздне-
но более 10%); «умеренного сокращения» 
(упразднено от 5 до10%); «незначительного 
сокращения» (упразднено до 5%); регионы, 
в которых число сельских поселений не из-
менилось; регионы, в которых число сель-
ских поселений увеличилось. Таким обра-
зом, большинство регионов (54 субъекта 
Российской Федерации) пошли по пути 
укрупнения сельских поселений, но делают 
это с разной степенью интенсивности3. 

Масштабы укрупнения муниципали-
тетов в целом по стране достаточно суще-
ственны. Если по состоянию на 1 января 
2010 года в России насчитывалось 23907 
муниципальных образований, то на 1 янва-
ря 2018 года – 21657  (здесь и далее – без 
учета Республики Крым и г. Севастополя; 
сокращение на 2250 муниципалитетов, т.е. 
на 10%); при этом число муниципальных 
районов сократилось с 1829 до 1744, город-
ских поселений – с 1739 до 1534, сельских 
поселений – с 19591 до 17523 (на 2068 по-
селений). Единственный тип муниципаль-
ных образований, продемонстрировавший 
рост – городские округа (с 512 до 577)4. 

На практике укрупнение муниципа-
литетов в российских регионах реализуется 
одним из двух способов:  

1) создание городских округов на ме-
сте прежних муниципальных райо-
нов с упразднением городских  
и сельских поселений, входивших  
в их состав, что фактически означает 

переход к одноуровневой системе 
организации МСУ (данный процесс 
на данный момент приобрел особые 
масштабы в Московской, Нижего-
родской, Оренбургской, Калинин-
градской, Магаданской областях,  
а изначально был реализован  
в Свердловской и Сахалинской об-
ластях); 

2) объединение поселений с сохране-
нием двухуровневой системы мест-
ного самоуправления (наибольший 
размах процесс приобрел в Вологод-
ской, Псковской, Воронежской, 
Амурской, Смоленской, Ивановской 
областях, Приморском крае). 
В обоих случаях муниципальные 

территориальные преобразования осу-
ществляются без развернутого научно-
обоснованного анализа предпосылок  
и взвешенной оценки последствий прини-
маемых решений. В основном публичная 
аргументация сводится лишь к необходи-
мости оптимизации бюджетных расходов  
и сокращения численности управленческо-
го персонала. Упускается из виду, что му-
ниципальные территориальные преобразо-
ваний оказывают комплексное влияние  
на доступность местного самоуправления  
и вовлеченность жителей в решение вопро-
сов местного значения, межбюджетные от-
ношения, распределение полномочий меж-
ду уровнями публичной власти, систему 
предоставления муниципальных услуг,  
а также могут выступать фактором усили-
вающим миграционные процессы. 

Серьезным препятствием для приня-
тия обоснованных решений по изменению 
территориальной организации местного 
самоуправления является отсутствие аргу-
ментированного методического подхода, 
позволяющего проводить комплексную 
оценку их необходимости и последствий. 
Разработка подобного подхода, а также его 
апробация для оценки проведенных терри-
ториальных преобразований в тех или иных 
«пилотных» субъектах Российской Федера-
ции играли ключевую роль в ходе неболь-
шого исследовательского проекта, реализо-
ванного авторами в сотрудничестве с реги-
ональными экспертами по поручению Ко-
митета гражданских инициатив 
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А.Л.Кудрина. В данной работе изложены 
ключевые положения предложенной мето-
дики оценки эффектов и первый опыт  
ее применения в пилотных регионах. 
 
Территориальные реформы МСУ: совре-
менное состояние и тенденции 

Вопрос о смысле территориальных 
преобразований муниципалитетов и их по-
следствиях относится к числу «классиче-
ских» вопросов муниципальной науки,  
о чем свидетельствуют многочисленные 
публикации различных авторов в различ-
ных странах на разных «витках» террито-
риальных реформ. В содержательном 
смысле выбор территориальной модели 
(territorial choice) связан с поиском наибо-
лее удачных пространственных параметров 
управления на локальном уровне, которое 
становится в большинстве стран все более 
мультифункциональным. При этом кон-
фликт целей можно считать «запрограмми-
рованным», поскольку в большинстве стран 
муниципалитеты одновременно выполняют 
две основные функции: предоставления 
определенного набора публичных услуг  
и обеспечения демократии и участия жите-
лей в процессе управления. Иначе говоря, 
муниципалитеты представляют собой од-
новременно «фабрику услуг» и «платформу 
для гражданского общества»5. 

Традиционно принято выделять две 
«базовые» модели территориальных ре-
форм местного самоуправления – т.н. севе-
роевропейскую (скандинавскую) и южно-
европейскую6. Особенность североевропей-
ской модели состоит в том, что государство 
сохраняет за собой относительно неболь-
шую часть публичных функций и услуг; 
большую же часть публичных услуг предо-
ставляют сильные и довольно автономные 
муниципалитеты (в первую очередь – об-
щины). Поэтому государство особо заинте-
ресовано в повышении их управленческой 
эффективности, способом достижения ко-
торого нередко избираются меры по укруп-
нению общин. В южноевропейской модели, 
напротив, значительно выше роль государ-
ственного управления: оно представлено  
во многих местах, в т.ч. в дальней перифе-
рии, и многие публичные услуги (особенно 
социальные) в такой модели оказываются 

государством. Здесь государство в меньшей 
степени ориентировано на укрупнение му-
ниципалитетов – тем более, что противо-
действие этому процессу существует все-
гда. На самом деле во многих европейских 
странах (в т.ч. и немецких землях) мы стал-
киваемся с проблемой дисбаланса между 
территориальной юрисдикцией (размером 
общин) и полномочиями (функциями) 
местных властей, который особенно очеви-
ден в малонаселенных муниципалитетах. 
Он усиливается в т.ч. и потому, что многие 
современные проблемы, которые прихо-
дится решать на локальном уровне, носят 
комплексный характер (например, пробле-
мы окружающей среды, дорог и транспорт-
ного сообщения, субурбанизации, агломе-
раций и т.п.), и зачастую не могут решаться 
по существу малыми общинами. 

На теоретическом уровне существу-
ет два принципиально различных подхода  
к данной проблеме7: 
 консолидация разрозненных и дорого-

стоящих структур местного самоуправ-
ления путем слияния малых общин в бо-
лее крупные муниципалитеты; основной 
(и по сути единственный) позитивный 
эффект укрупнения, по мнению сторон-
ников консолидации, состоит в «эконо-
мии на масштабе» (во главе угла здесь 
стоит производство публичных услуг); 

 реализация общественного выбора - со-
хранение ценностей, которые несут в се-
бе малые муниципалитеты, где жители  
в состоянии лучше взаимодействовать 
по поводу коллективных и квазиколлек-
тивных услуг, обеспечивая более инди-
видуальные решения по предоставлению 
услуг в ходе непосредственного воздей-
ствия на процесс управления ими, само-
организации и т.д. (данный подход ори-
ентирован, скорее, на эффективное рас-
пределение публичных услуг). 

По результатам недавнего исследо-
вания территориального реформирования 
местного самоуправления в странах ОЭСР8 
(проанализирована большая выборка) экс-
перты Изабель Шатри (Chatry) и Клаудиа 
Улбер (Hulbert) выявили два основных 
направления реформ: 
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 создание новых территориально-
публичных образований «с нуля» или  
на основании существующих несамосто-
ятельных территориальных единиц  
(т.н. функциональная реформа – наделе-
ние созданных единиц новыми полномо-
чиями и ресурсами); 

 изменение административных границ 
существующих муниципалитетов в це-
лях «уменьшения территориальной 
фрагментации»: территориальное ре-
структурирование путем объединения 
муниципалитетов (up-scaling), выделе-
ния муниципалитетов (down-scaling), ли-
бо путем усиления межмуниципального 
сотрудничества общин – например, по-
средством межмуниципальной органи-
зации предоставления услуг (trans-
scaling). 

Шатри и Улбер отмечают, что пуб-
лично заявляемые аргументы в пользу 
укрупнения муниципалитетов практически 
везде одни и те же: 
1) демографические изменения (изменения 

численности населения, миграция, ста-
рение), 

2) приведение границ муниципалитетов 
(общин) в соответствие с социально-
экономическими реалиями, 

3) экономия издержек при производстве 
публичных услуг, 

4) укрепление административного (управ-
ленческого) потенциала общин, количе-
ства и качества муниципальных услуг, 
профессионализма и эффективности му-
ниципального управления. 

 
Переходя к анализу состояния и тен-

денций территориальных реформ в России, 
можно выделить следующие их черты: 
- по сути, перманентный характер передела 
территорий и изменения статусов муници-
пальных образований на протяжении по-
следних 25-30 лет; 
- отсутствие теоретического обоснования 
как необходимости самих переделов, так  
и размеров и конфигураций муниципаль-
ных образований; 
- использование территориальных переде-
лов преимущественно для удовлетворения 

политических и экономических интересов 
субъектов федерации; 
- непоследовательность и противоречи-
вость реформ. 

Этапы территориального реформи-
рования местного самоуправления в совре-
менной России довольно подробно описа-
ны в различных источниках9. Настоящий 
этап процесса, проходящего во многих 
субъектах федерации, характеризуется  
не только сокращением количества муни-
ципалитетов, но и отсутствием появления 
новых муниципальных образований (кроме 
«внутригородских районов» в городских 
округах с внутригородским делением Челя-
бинске, Самаре и Махачкале), в т.ч.  
и на территориях активного заселения 
(пригороды гг. Москвы, Санкт-Петербурга 
и крупнейших городов России). Следует 
отметить, что идея укрупнения во всех слу-
чаях исходит от региональных властей,  
а в подавляющем большинстве случаев  
в субъектах федерации территориальные 
реформы местного самоуправления пози-
ционируются как личные политические 
проекты губернаторов. На практике это 
означает «необходимость» реализовывать 
такие проекты любой ценой, невзирая  
ни на какие аргументы, с использованием 
любых методов (включая массированные 
пропагандистские кампании в СМИ, ис-
пользование силовых структур, фальсифи-
каций и т.п.). Губернаторы и региональные 
правительства, по сути, сами становятся 
заложниками созданной ими же ситуации. 
Наиболее очевидно это проявляется в во-
люнтаристских преобразованиях, проводи-
мых в Московской области, сопровождаю-
щихся роспуском и «самороспуском» отка-
зывающихся голосовать за преобразования 
представительных органов поселений  
и районов, отстранением несогласных глав 
от занимаемых должностей губернатором 
области и рядом иных мер, метко охаракте-
ризованных наблюдателями режимом «де-
мократуры» нынешнего губернатора10. 
 
 
Необходимость и основные подходы  
к оценке эффектов территориальных 
реформ МСУ 



Раздел I   Местное право 2018 N 4 

23 

Территориальные основы местного 
самоуправления задают структурную кон-
фигурацию (устройство) муниципального 
пространства, призванную обеспечивать 
организационные условия для решения за-
дач, стоящих перед местным самоуправле-
нием. Такие организационные условия, как 
известно, должны отвечать двум основным 
требованиям: 
- обеспечению доступности, демократично-
сти, приближенности местной власти к жи-
телям и 
- созданию условий для эффективного му-
ниципального управления. 

Как отмечалось выше, между этими 
требованиями нередко усматривается опре-
деленное противоречие, ибо удовлетворе-
ние первого требования предполагает со-
здание или сохранение небольших муници-
пальных образований (в которых жители 
могли бы, по образному выражению, «до-
тянуться до власти рукой»); второго же – 
наоборот, ориентирует на создание круп-
ных территориальных единиц (предполага-
ется, что они обеспечат более эффективное, 
профессиональное управление). В то же 
время, приближение власти к населению  
не должно и не может быть бесконечным, 
ибо приведет к снижению эффективности 
решения местных задач, а возможно –  
и полной недееспособности местного само-
управления. Чрезмерное же укрупнение 
муниципальных образований в целях по-
вышения экономической эффективности 
муниципального управления, рационально-
сти администрирования также является 
ошибочным путем, поскольку ведет к под-
мене эффективности решения местных за-
дач в интересах жителей экономической 
целесообразностью, определяемой «эконо-
мией на масштабе». Формирование терри-
ториальных основ местного самоуправле-
ния в известной мере можно охарактеризо-
вать как искусство нахождения баланса 
этих требований (подходов)11. 

Для оценки необходимости террито-
риальных реформ и их соответствия 
названным требованиям и целям, деклари-
руемым инициаторами реформ, следует 
анализировать планируемые и уже осу-
ществленные проекты. Ниже изложены ос-
новные подходы, базирующиеся в т.ч.  

на изучении и сравнении различных зару-
бежных методик оценки последствий тер-
риториальных реформ местного само-
управления, а также сделаны некоторые 
пояснения используемых терминов.  

В частности, в зарубежных иссле-
дованиях об оценке территориальных ре-
форм, как правило, не используется термин 
«эффективность»; в большинстве случаев 
авторы предпочитают говорить о «воздей-
ствии», «последствиях», «эффектах» по-
добных преобразований12. Понятие «эф-
фективность» вводится некоторыми авто-
рами лишь в контексте экономической эф-
фективности – и то с некоторыми оговор-
ками. Так, профессор Потсдамского уни-
верситета Сабина Кульманн отмечает:  
«С экономической точки зрения основным 
является критерий эффективности, которая 
упрощенно может быть представлена как 
соотношение между затратами и выгодой 
(пользой) администрирования (управленче-
ских действий). Точнее и целесообразнее  
в контексте анализа территориальных из-
менений, однако, говорить о соотношении 
оцененных в денежном выражении исполь-
зованных ресурсов, с одной стороны, и ка-
чества и количества услуг, оказанных ... 
территориальными образованиями»13. Мы  
в целом разделяем данный подход. Далеко 
не все аспекты территориальных реформ 
поддаются денежной оценке; многие дей-
ствия (или бездействие) вовсе не имеют де-
нежного эквивалента (например, иденти-
фикация жителей с местом и желание 
остаться жить и активно участвовать в ре-
шении общих дел на своей «малой ро-
дине»), другие – могут быть «монетизиро-
ваны» лишь опосредованно с учетом мно-
жества «привходящих» обстоятельств  
и с оговорками (ускорение или замедление 
определенных процедур, вовлечение жите-
лей в принятие тех или иных решений  
и т.п.). Поэтому мы предлагаем использо-
вать термин «эффекты» или близкий к нему 
- «последствия». Для обозначения групп 
относительно однородных эффектов мы 
предлагаем использовать термин «парамет-
ры» (иногда говорят также о факторах).  
В зарубежных исследованиях встречаются 
два подхода: с использованием двух пара-
метров оценки – т.н. экономичности (по-
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рой – экономической эффективности) и де-
мократичности, либо – трех параметров: 
экономические эффекты (или экономиче-
ская эффективность), управленческие эф-
фекты (т.н. административная эффектив-
ность) и партиципативность (вовлеченность 
жителей)14. Поскольку экономические  
и управленческие эффекты далеко не все-
гда совпадают и могут вступать в противо-
речие, - мы предлагаем использовать мо-
дель оценки эффектов, включающую три 
названных самостоятельных параметра. Эта 
модель позволяет, с одной стороны, оце-
нить все наиболее важные эффекты терри-
ториальных изменений, а с другой стороны 
– иметь инструментарий, реально приме-
нимый в управленческой практике, позво-
ляющий ограничиться относительно не-
большим количеством показателей оценки. 

Отсутствие абсолютных величин, 
характеризующих успешность (либо не-
успешность) территориальных преобразо-
ваний (как и собственно территориальной 
организации), по нашему мнению, делает 
обязательным элементом оценки сравнение 
– т.е. сопоставление реформированных 
объектов (территорий) по установленным 
показателям с иными объектами. Принци-
пиально возможны два масштаба сравне-
ния: иные сопоставимые муниципальные 
образования, либо дореформенное состоя-
ние преобразованных муниципальных об-
разований. Каждый вариант имеет свои 
преимущества и недостатки. В первом слу-
чае мы сравниваем муниципалитеты в один 
и тот же момент времени – это позволяет 
сопоставлять муниципалитеты «в режиме 
реального времени», без необходимости 
многочисленных корреляций на различные 
изменения, прошедшие со временем. Недо-
статком же является то, что каждый муни-
ципалитет весьма индивидуален; невоз-
можно подобрать для сравнения два (или 
более) абсолютно одинаковых муници-
пальных образования. В случае сравнения 
реформированного муниципалитета с его 
предшественниками мы сталкиваемся  
с необходимостью учета многообразных 
изменений, произошедших в окружающем 
мире и самом муниципалитете. К числу ди-
намических изменений объекта, подлежа-
щего оценке, можно отнести изменения 

глобальной политической и макроэкономи-
ческой ситуаций, объема полномочий му-
ниципалитетов и многих других факторов, 
которые никак не связаны с территориаль-
ной реформой и ее влиянием на местное 
самоуправление. По нашему мнению, это 
зачастую делает задачу сравнения еще бо-
лее сложной, ибо требует значительных 
корреляций. Мы предлагаем в качестве ба-
зового подхода сравнение сопоставимых 
муниципальных образований «в режиме 
реального времени». При этом не обяза-
тельно искать полностью идентичные объ-
екты (их и не найти) – важно отобрать 
именно сопоставимые объекты. Собствен-
но, подобный метод, известный под назва-
нием бенчмаркинга, давно и широко ис-
пользуется при сравнении относительно 
уникальных объектов – например, пред-
приятий-монополистов, регионов, муници-
палитетов и т.д. В качестве дополнительно-
го метода предлагается использовать и ре-
троспективное сравнение (с муниципалите-
тами до их реформирования). В частности, 
это имеет смысл при отсутствии сопоста-
вимых муниципалитетов, а также для про-
верки аргументов о том, что в результате 
реформы произойдут определенные желае-
мые изменения по тем или иным показате-
лям (чаще всего – численность персонала, 
затраты на управление и т.п.). 

Сопоставимость муниципальных 
образований предлагается определять  
по нескольким базовым показателям,  
в частности: 
 тип муниципального образования (при 

этом т.н. «городские округа», образо-
ванные посредством переименования 
муниципальных районов, сопоставляют-
ся с муниципальными районами); 

 численность и плотность населения  
(с допустимостью «разброса» в пределах 
20-25%); 

 географическое положение (удаленность 
от административного центра субъекта, 
удаленность от административного цен-
тра района, удаленность от автомобиль-
ных дорог общероссийского и/или меж-
регионального значения, от железнодо-
рожной станции, порта); 
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 уровень развития экономики (совокуп-
ный валовый продукт муниципалитета 
или валовый продукт на душу населе-
ния; оборот и численность занятых в хо-
зяйствующих субъектах); для муници-
пального района, включающего поселе-
ния, учитываются консолидированные 
данные района и поселений, входящих  
в его состав; 

 состояние «базовой» инфраструктуры 
(наличие, количество, размещение, из-
ношенность, если имеются – значимые 
особенности15 объектов образования, 
здравоохранения, культуры, водоснаб-
жения, теплоснабжения, энергоснабже-
ния, дорог). 

По этим показателям отбираются 
пары сопоставимых муниципальных обра-
зований: реформированные – не реформи-
рованные. Так, парой для района, «преоб-
разованного» посредством переименования 
в т.н. «городской округ», будет сопостави-
мый муниципальный район, включающий  
в свой состав поселения, а парой для сель-
ского поселения, укрупненного посред-
ством объединения нескольких поселений – 
совокупность сопоставимых сельских по-
селений (в том же или ином, но сопостави-
мом муниципальном районе). 

Разнообразие и комплексность влия-
ния территориальных преобразований  
на местное самоуправление ведут к необ-
ходимости использования не только коли-
чественных показателей (к примеру, дохо-
ды и расходы бюджета, количество сотруд-
ников и т.п.), но и таких, которые не под-
даются (либо плохо поддаются) количе-
ственному измерению (например: качество 
муниципальных услуг, инициативы мест-
ного сообщества по противодействию про-
цессу территориальных преобразований  
и т.п.). Однако, учет последних очень ва-
жен, поэтому при оценке эффектов необхо-
димо использовать различные источники 
информации (не только статистические 
данные, но и публикации в средствах мас-
совой информации, результаты интервью, 
опросов, публичных мероприятий и т.п.).  
С точки зрения объективности и верности 
оценки нередко важно и т.н. инсайдерское 
знание о тех или иных фактах, относящихся 

к предпосылкам, процессу или последстви-
ям территориальных реформ16. 
 

Система показателей для оценки 
эффектов территориальных преобразо-
ваний 

Изучение зарубежных исследований 
в области оценки эффектов и российского 
опыта реализации территориальных ре-
форм позволяет предложить некоторый 
набор показателей как для оценки послед-
ствий уже осуществленных преобразова-
ний, так и для прогнозирования таковых  
в отношении планируемых реформ.  
По нашему мнению, все три параметра рав-
нозначны, и это должно находить отраже-
ние и в системе показателей (в частности, 
предлагается установить по возможности 
равное количество показателей по каждому 
параметру). Количество показателей  
не должно быть слишком большим, ибо ис-
пользование большого количества показа-
телей лишает методику ее практичности, 
затрудняя ее широкое применение на прак-
тике; с другой стороны – чем больше пока-
зателей, тем сложнее осуществить итого-
вую оценку; она становится слишком раз-
мытой, не позволяет сконцентрироваться  
на существенных эффектах. Наконец, ис-
пользуемые для оценки показатели должны 
находиться во взаимосвязи с территориаль-
ными реформами. Иначе говоря – каждый 
показатель должен быть связан с некой ги-
потезой, предположением о влиянии терри-
ториальной реформы на него. 

(1) Оценка экономического эф-
фекта (экономической эффективности) 
предполагает учет и оценку соотношения 
затрат на решение задач местного само-
управления до и после реформы, а также 
собственно стоимости реформы. Дискусси-
онной является гипотеза о (позитивном) 
влиянии территориальных реформ (укруп-
нений) на доходы местного бюджета  
и – более широко – инвестиционную ак-
тивность. По нашему мнению, она не имеет 
теоретического обоснования. В то же вре-
мя, поскольку соответствующий аргумент  
в России используется почти повсеместно, 
можно проанализировать и изменение до-
ходной части бюджета. В первую группу 
входят показатели, демонстрирующие рас-
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ходы бюджета в целом, а также расходы  
на предоставление муниципальных услуг  
и расходы на персонал. При этом следует 
иметь в виду, что расходы на персонал  
и расходы на предоставление услуг в боль-
шинстве случаев не ограничиваются расхо-
дами бюджета по этим позициям. Нередко 
персонал может переводиться из органов 
местного самоуправления в муниципаль-
ные организации (возможно – с увольнени-
ем из органов местного самоуправления  
и приемом на работу в муниципальную ор-
ганизацию). Ряд муниципальных услуг,  
в свою очередь, оказывается не за счет 
бюджетов, а за счет средств потребителей 
(в частности, подавляющее большинство 
коммунальных услуг). Эти обстоятельства 
следует иметь в виду и стремиться полу-
чить информацию о полных затратах (рас-
ходах) – в т.ч. и через организации, учреди-
телем которых выступает муниципальное 
образование (обычно – учреждения, реже – 
муниципальные предприятия, автономные 
некоммерческие организации и т.п.). Как 
отмечено выше, влияние территориальных 
реформ на показатели, связанные с (не-
бюджетными) инвестициями и экономиче-
ским развитием муниципалитета, как ми-
нимум довольно спорно, или незначитель-
но. Исключение могут составлять довольно 
редкие ситуации, когда изменение инве-
стиционной привлекательности территории 
связано с тем, что в результате укрупнения 
раздробленный инвестиционный объект 
(чаще всего – природный) становится еди-
ным. Хотя и здесь масштабом для сравне-
ния могут выступать альтернативные ре-
шения (межмуниципальная кооперация).  
В подавляющем же большинстве случаев, 
по нашему убеждению, территориальные 
реформы слабо влияют (или вовсе не влия-
ют) на инвестиционную привлекательность 
и экономическое развитие в целом. 

Итак, для измерения и оценки пара-
метра «экономический эффект (экономиче-
ская эффективность)» могут использовать-
ся такие показатели: 
 доходы бюджета муниципального обра-

зования (или консолидировано – сравни-
ваемой группы муниципальных образо-
ваний) в целом, а также в разрезе соб-

ственных доходов (в т.ч. налоговых) 
бюджета, средств самообложения, меж-
бюджетных трансфертов и их видов; 

 расходы бюджета (бюджетов), в т.ч.:  
в целом, на душу населения, на персонал 
органов местного самоуправления; 

 расходы на предоставление муници-
пальных услуг, включая бюджетные 
расходы (общие и/или подушевые)  
на предоставление муниципальных 
услуг и долю бюджетного финансирова-
ния в общей стоимости муниципальных 
услуг; 

 совокупные расходы на реализацию ре-
формы («стоимость» реформы), которые 
включают не только затраты на проведе-
ние референдумов (если проводились), 
публичных слушаний, переименования  
и т.п., но и на различные выплаты  
по трудовому законодательству, граж-
данско-правовым договорам, выплаты 
социального характера и иные; здесь же 
следует учитывать и единовременные 
и/или периодические бюджетные транс-
ферты, назначение которых позволяет 
утверждать об их непосредственной или 
опосредованной связи с проводимыми 
территориальными преобразованиями. 

(2) Оценка административных 
(управленческих) эффектов территориаль-
ных преобразований предполагает учет 
влияния последних на профессионализм 
решения муниципальных задач органами 
местного самоуправления и муниципаль-
ными организациями, а также на качество  
и доступность муниципальных услуг.  
С этой целью могут использоваться показа-
тели, характеризующие: 
 численность работников органов мест-

ного самоуправления (с учетом перевода 
муниципальных служащих в муници-
пальные организации, органы государ-
ственной власти субъекта федерации  
и изменений структуры органов местно-
го самоуправления) и муниципальных 
организаций (муниципальных учрежде-
ний, унитарных предприятий, а также 
муниципальных хозяйствующих субъек-
тов иных организационно-правовых 
форм); 
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 профессиональную квалификацию, 
нагрузку и «загруженность» муници-
пальных служащих (образовательный 
уровень и повышение квалификации 
служащих; совмещение и совместитель-
ство, аутсорсинг услуг; загруженность, 
как правило, определяется на основании 
опросов и интервью); 

 сроки и качество принятия управленче-
ских решений (быстрота принятия обос-
нованных и юридически правильных 
управленческих решений); могут быть 
использованы данные по конкретным 
решениям (действиям) – предоставле-
нию земельных участков, жилых поме-
щений, тех или иных социальных услуг, 
сроки рассмотрения жалоб и т.п.; каче-
ство принятия решений может быть оце-
нено по количеству жалоб и актов реа-
гирования органов надзора, данным  
об отмене или изменении решений  
по инициативе самих органов местного 
самоуправления, аналитическим отчетам 
органов местного самоуправления  
и внешних факторов и т.д.; 

 объем, качество и доступность муници-
пальных услуг, которые лишь отчасти 
поддаются количественной оценке17; фи-
зическая доступность оценивается с уче-
том количества объектов социальной  
и коммунальной инфраструктуры и их 
расположения (сеть объектов, их уда-
ленность), сети и частоты общественных 
перевозок, удаленности органов местно-
го самоуправления от жителей; для 
оценки экономической доступности 
услуг используются данные об их цене 
(тарифах); качество муниципальных 
услуг плохо поддается количественной 
оценке18; для его оценки могут быть ис-
пользованы показатели и методики, 
предлагаемые различными ведомствами 
(в частности, Минэкономразвития Рос-
сии)19; количественными показателями 
могут служить: количество жалоб потре-
бителей (жителей, предпринимателей),  
в т.ч. признанных обоснованными; ко-
личество мер реагирования органов 
надзора и контроля на нарушения каче-
ства предоставляемых услуг, в т.ч. удо-
влетворенных (признанных обоснован-

ными); наряду с этим очень важно ис-
пользовать данные опросов и интервью-
ирования потребителей (объединений 
потребителей), экспертов. 

(3) Наконец, чрезвычайно важ-
ным параметром оценки является парти-
ципативность. Оценка влияния реформ на 
вовлеченность жителей в местное само-
управление предполагает получение, учет  
и анализ изменения возможностей и степе-
ни влияния жителей на местную политику 
и управление на местном уровне и их уча-
стия в ней (на примере отдельных форм 
прямой и опосредованной демократии), 
участия жителей в предоставлении муни-
ципальных услуг, а также степени само-
идентификации жителей с местом прожи-
вания и местными органами власти. При 
этом предлагается опираться на следующие 
показатели: 
 участие населения в муниципальных вы-

борах: количество органов, подлежащих 
избранию непосредственно жителями; 
количество депутатов, избираемых жи-
телями непосредственно и их количество 
на 1000 жителей; долю лиц, принявших 
участие в муниципальных выборах; об-
щее количество кандидатов на выборах  
и количество кандидатов на 1000 жите-
лей. 

 гражданская активность / гражданские 
инициативы: количество, предмет и ре-
зультаты референдумов и гражданских 
инициатив20; 

 отношение жителей к территориальным 
преобразованиям (оценка жителями 
необходимости реформ и их возможных 
рисков и/или ожидаемых результатов, 
выгод, а также – последствий реформы  
и их соответствия ожиданиям); специ-
фика данного показателя требует приме-
нения метода ретроспективного сравне-
ния; в качестве источников информации 
могут быть использованы официальные 
сведения о результатах опросов, пуб-
личных слушаний, собраний и иных 
форм гражданского участия, в ходе ко-
торых была выявлена позиция жителей; 
кроме того, здесь помогут и публикации 
местных и региональных СМИ, материа-
лы региональных и местных исследова-
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ний организаций, изучавших мнение жи-
телей по вопросам преобразований; фо-
новым показателем может быть и дина-
мика изменения численности жителей 
(прямую зависимость между территори-
альными реформами и миграцией, как 
правило, установить сложно, но в сово-
купности с другими показателями дина-
мика изменения численности жителей 
может оказаться весьма показательной); 

 отношение местных элит к преобразова-
ниям; резкое уменьшение числа избира-
емых и имеющих возможность влиять  
на местную политику представителей  
в органах местного самоуправления при-
водит к тому, что все меньше людей по-
лучает возможность самореализоваться 
на местном уровне, участвовать в мест-
ной политике, принятии решений; это,  
в свою очередь, может вести к усилению 
оттока наиболее активных лиц с терри-
торий, либо к росту протестных настро-
ений, разочарования в политике госу-
дарства, отказу от активного граждан-
ского участия и т.д.; по нашему мнению, 
основным источником информации 
здесь служат результаты интервью, ма-
териалы СМИ, конкретные факты био-
графий лиц, составляющих местные эли-
ты; таким образом, данный показатель 
опирается на анализ качественной ин-
формации. 

Каким образом осуществлять инте-
гральную оценку полученных результатов 
по различным параметрам? Если террито-
риальные реформы ведут к позитивным, 
либо негативным результатам по всем трем 
параметрам измерения, - обобщающий вы-
вод предельно прост и ясен. Зарубежные 
исследования, однако, свидетельствуют  
о том, что укрупнения муниципальных об-
разований, по общему правилу, ведут  
к возникновению разнонаправленных эф-
фектов. В большинстве изученных кейсов 
наблюдались позитивные управленческие 
эффекты (в первую очередь, в части повы-
шения профессионализма и специализации 
муниципальных служащих; в то же время 
доступность услуг – там, где она измеря-
лась в рамках данного параметра – как пра-
вило, не повышалась, а нередко и снижа-

лась). Применительно к экономическим 
эффектам (любимый «аргумент» россий-
ских реформаторов) позитивных изменений 
не наблюдалось (преимущественно «нуле-
вой» эффект). Партиципативный же эффект 
практически повсеместно оказывался отри-
цательным21. Можно ли в таком случае од-
нозначно говорить о том, что эффект тер-
риториальных преобразований равняется 
нулю? По нашему мнению, интегральный, 
сводный показатель эффектов территори-
альных преобразований вряд ли возможен 
(ибо сами по себе исследуемые эффекты 
весьма разнородны), да и вряд ли необхо-
дим. По нашему мнению, важно собрать, 
проанализировать и оценить предложенные 
показатели, а в завершение сделать выводы 
по каждому из трех рассмотренных выше 
параметров. Полученные результаты могут 
служить основанием для принятия соответ-
ствующих управленческих решений  
на уровне субъекта федерации. Разнона-
правленные выводы по различным пара-
метрам требуют осуществления субъектом 
осознанного (политического) выбора, кото-
рый должен быть публично артикулирован 
и обоснован. Как представляется, одновре-
менно следует предусматривать и выносить 
на обсуждение меры, способствующие ми-
нимизации сопутствующих негативных 
эффектов. К сожалению, сегодняшняя 
практика укрупнений в российских регио-
нах, как правило, далека от серьезной, 
взвешенной, обоснованной аргументации  
и носит исключительно волюнтаристский 
характер, декорируемый надуманными  
и не выдерживающими критики обещания-
ми позитивных результатов22. Распростра-
няющуюся же в регионах практику упразд-
нения поселений и переименования муни-
ципальных районов в т.н. «городские окру-
га» мы расцениваем как разрушающую 
конституционную модель и институцио-
нальные основы местного самоуправления 
(при этом сопровождающуюся и иными 
негативными эффектами). 
 
Пилотный опыт оценки эффектов тер-
риториальных реформ местного само-
управления 

Изложенный в данной статье мето-
дический подход к оценке эффектов изме-
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нения территориальной организации мест-
ного самоуправления в рамках проекта Ко-
митета гражданских инициатив был апро-
бирован в шести субъектах федерации: 
Томской, Саратовской, Нижегородской, 
Магаданской и Свердловской областях,  
а также в Пермском крае. Как сами терри-
ториальные преобразования в этих регио-
нах, так и результаты апробации методики 
в них весьма разнообразны.  

Наиболее полно методика была 
апробирована в Пермском крае. Следует 
отметить, что с приходом к руководству 
регионом нынешнего Губернатора 
М.Решетникова23 процессы преобразования 
(по сути – переименования) муниципаль-
ных районов в городские округа приобрели 
фактически массовый характер: в 2018 году 
процессы ликвидации местного самоуправ-
ления в поселениях запущены во многих 
районах края; в пяти из них уже приняты 
соответствующие региональные законы. 

Первые преобразования такого рода 
в Пермском крае состоялись в 2012 году: 
одно городское и три сельских поселения 
объединились в т.н. «Городской округ Лы-
сьва», два городских и одно сельское посе-
ление – в т.н. «Городской округ Губаха». 
Именно оценка положительных и отрица-
тельных эффектов от создания городского 
округа Губаха в сравнении с не укрупняв-
шимся Александровским районом стала 
предметом исследования с использованием 
предложенной методики24. 

Проведенное исследование показа-
ло: 
1. Рост доходов местного бюджета город-

ского округа после «укрупнения» носил 
временный характер и был обусловлен 
кратковременным ростом объема дота-
ций и субсидий с регионального уровня 
(«покупка согласия на укрупнение»). 
Однако к 2016 году доходы бюджетов 
Губахи и Александровского района 
практически сравнялись. В долгосроч-
ной перспективе выраженного преиму-
щества в росте и объеме доходов мест-
ного бюджета городского округа перед 
муниципальным районом не наблюдает-
ся. 

2. Расходы на аппарат управления в преоб-
разованном «городском округе» вырос-

ли; динамика расходов бюджетов на ап-
парат управления демонстрирует устой-
чивый рост, что, по сути, противоречит 
одной из целей преобразования – опти-
мизации расходов на управленческий 
аппарат. 

3. Произошло незначительное сокращение 
управленческого аппарата (на 20 единиц, 
т.е. 13%, которое, однако, сопровожда-
лось увеличением числа сотрудников 
муниципальных учреждений; характер-
но, что общая численность занятых в ор-
ганах местного самоуправления и бюд-
жетных учреждениях в Губахинском го-
родском округе существенно выше, чем 
в Александровском районе. 

4. Резко сократилось количество муници-
пальных депутатов (на две трети – с 60 
до 20 депутатов). В то же время в Алек-
сандровском районе в представительных 
органах поселений и Земском собрании 
района интересы жителей представляет  
в общей сложности 62 депутата. Подав-
ляющее большинство муниципальных 
депутатов выполняет свои полномочия 
на общественных началах, поэтому со-
кращение их количества не ведет к эко-
номии бюджетных средств; при этом 
представительство жителей уменьшает-
ся. 

5. Упразднение поселенческого само-
управления стимулирует (как правило, 
по инициативе местных и/или регио-
нальных властей) создание территори-
ального общественного самоуправления. 
В настоящее время на территории Губа-
хинского городского округа действуют 
11 ТОС, в то время как на территории 
Александровского района ТОС отсут-
ствует. Очевидно, что когда органы 
местного самоуправления существуют 
на уровне поселений, то необходимости 
в компенсационных механизмах «при-
ближения местной власти к населению» 
нет. В т.н. «городских округах», сфор-
мированных в границах районов ТОС, 
как правило – попытка «замещения» ре-
альных органов самоуправления. 
Резюмируя, можно утверждать, что  

ни одно из обещаний региональных властей 
– инициаторов укрупнения и ожиданий 
населения в результате преобразования 
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района в т.н. «городской округ» не оправ-
далось. 

Томская область консервативна  
в вопросах изменения территориальной ор-
ганизации местного самоуправления. Ши-
рокого распространения практика укрупне-
ния муниципалитетов здесь не получила. 
Тем не менее, в области произошло 4 объ-
единения сельских поселений – во всех 
случаях объединения сельских поселений 
малочисленные поселения были присоеди-
нены к более крупным «соседям». В выбор-
ку исследования были включены два кейса 
попарных объединений сельских поселе-
ний: Высокоярского и Богатыревского,  
а также Средневасюганского и Тевризско-
го25.  

По результатам исследования можно 
сделать следующие выводы: 
1. Постреформенный рост доходной части 

местных бюджетов сельских поселений 
находится в прямой зависимости с ана-
логичным ростом безвозмездных по-
ступлений из регионального и федераль-
ного бюджетов и повторяет динамику 
формирования доходной части сопоста-
вимых не укрупненных муниципальных 
образований. Таким образом, роста соб-
ственных доходов по итогам территори-
альных преобразований не произошло. 

2. Экономический и инвестиционный по-
тенциал поселений как до их объедине-
ния, так после в обоих исследуемых слу-
чаях территориальных преобразований, 
крайне незначителен. Укрупнения никак 
не повлияли на этот потенциал. Отток 
трудоспособного населения из перифе-
рийных населенных пунктов продолжал-
ся и после укрупнения. 

3. Важным побудительным мотивом  
к укрупнению путем объединения яви-
лось отсутствие в малых поселениях 
квалифицированных кадров для работы 
в органах местного самоуправления.  
В упраздненном Богатыревском сель-
ском поселении проживало менее 450 
человек, а в упраздненном Тевризском – 
менее 200. В удаленных от крупных 
населенных пунктов поселениях с такой 
численностью объективно возникают 
трудности с квалифицированными кад-
рами. С этой точки зрения эффект  

от укрупнения в определенной мере мо-
жет считаться положительным. 

4. После укрупнение произошла ликвида-
ция образовательных учреждений 
(начальные школы) в населенных пунк-
тах, утративших статус административ-
ных центров поселений. Однако необхо-
димо учитывать, что устойчивая тенден-
ция к сокращению бюджетной образова-
тельной сети в обоих случаях прояви-
лась еще до начала процедур объедине-
ния.  

5. По данным экспертных интервью, жите-
ли сельских поселений спокойно вос-
приняли объединение территорий. Тер-
риториальное общественное самоуправ-
ления (ТОС) в качестве субститута 
упраздненных органов местного само-
управления поселений не организовыва-
лось. Взаимодействие жителей с местной 
администрацией укрупненных поселе-
ний осуществляется через администра-
торов сел, которые являются муници-
пальными служащими и располагаются  
в присоединенных поселках. Таким об-
разом, полностью упразднить «муници-
пальное чиновничество» в ликвидиро-
ванных поселениях не удалось. 

Оценивая опыт укрупнения сельских 
поселений Томской области можно конста-
тировать, что в случае укрупнения сельских 
поселений, с малой численностью населе-
ния (до 500 человек) можно получить опре-
деленные положительные эффекты с точки 
зрения повышения профессионализма и ка-
чества муниципального управления. При 
этом позитивного экономического эффекта 
не достигается, а органы (не самостоятель-
ного) муниципального управления сохра-
няются. 

Примером более масштабных преоб-
разований является Магаданская область, 
также включенная в число пилотных регио-
нов для проведения оценки муниципальных 
территориальных преобразований (для изу-
чения были отобраны три муниципалитета: 
Хасынский, Сусуманский и Тенькинский 
городские округа – ранее районы)26.  

Местное самоуправление в Магадан-
ской области в ходе реформы 2004-2005 
годов было сформировано инерционно –  
на каркасе населенных пунктов, сложив-
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шемся во время интенсивного освоения 
Крайнего Севера, без учета происходящих 
пространственных изменений. Однако  
в силу высоких темпов депопуляции в 
постсоветский период население региона 
сократилось почти в 4 раза: с 540 до 140 
тысяч человек. К 2014 году более чем в 80% 
поселений области проживало менее 500 
человек. Депопуляция в условиях и без того 
низкой плотности населения и больших 
расстояний между населенными пунктами 
стала ключевым вызовом для муниципаль-
ной территориальной организации в Мага-
данской области. В качестве «ответа на вы-
зов» регион первым в России полностью 
упразднил поселенческий уровень местного 
самоуправления, перейдя на одноуровне-
вую модель: в период 2014-2015 гг. все во-
семь ранее существовавших муниципаль-
ных районов были преобразованы в город-
ские округа. Руководство субъекта федера-
ции пренебрегло возможностью выделения 
т.н. межселенных территорий (Магаданская 
область включена в перечень субъектов 
Российской Федерации с низкой плотно-
стью населения), что позволило бы сохра-
нить двухуровневую модель и – там, где это 
было обоснованно – поселений. В результа-
те в Магаданской области (как и в Сахалин-
ской области) статус городских округов по-
лучили огромные территории с низкой 
плотностью населения и фактическим от-
сутствием урбанизации.  

Эффекты и последствия территори-
альных преобразований в Магаданской об-
ласти кратко можно описать следующим 
образом: 
1. Упразднение поселений привело к ради-

кальному сокращению (в 2-3 раза в зави-
симости от муниципалитета) количества 
местных депутатов, что снизило воз-
можности жителей влиять на принятие 
решений на локальном уровне. В каче-
стве компенсационного института для 
обеспечения участия жителей населен-
ных пунктов, утративших статус адми-
нистративных центров, административ-
но инициирован процесс формирования 
территориального общественного само-
управления (общественных советов 
населенных пунктов). 

2. Было достигнуто определенное, доволь-
но незначительное сокращение расходов 
на аппарат управления. 

3. Рост доходной части местных бюджетов 
обусловлен исключительно ростом меж-
бюджетных трансфертов; увеличение 
собственных доходов муниципалитетов 
в результате укрупнений не наблюдает-
ся. 
Подводя итоги, можно отметить, что 

преобразование муниципальных районов  
в городские округа в Магаданской области 
было «ложным» ответом на реальный вызов 
депопуляции в условиях и без того низкой 
плотности населения, ибо «решение» объ-
ективной проблемы управления сжатием 
системы расселения не привело к каким-
либо значимым положительным админи-
стративным и экономическим эффектам  
от территориальных преобразований. При 
этом резко снизилась доступность местного 
самоуправления. 

В пилотном исследовании также участ-
вовали Свердловская, Нижегородская и Са-
ратовская области. Так, в Свердловской об-
ласти анализировались (укрупненный) 
Тугулымский городской округ и Байкалов-
ский муниципальный район27. Проведенное 
исследование позволяет утверждать, что 
т.н. «городские округа», созданные на ме-
сте прежних районов, не являются более 
эффективной формой организации местно-
го самоуправления, чем двухуровневое 
местное самоуправление в границах райо-
нов. Так, динамика доходов Байкаловского 
муниципального района за последние три 
года заметно лучше, чем Тугулымского го-
родского округа; в районе выше темпы ро-
ста бюджетной обеспеченности, бюджетная 
сбалансированность и включенность в об-
ластные и федеральные программы на ос-
нове софинансирования. Двухуровневая 
модель местного самоуправления позволяет 
децентрализовать систему управления, по-
высить оперативность и качество решения 
вопросов местного значения непосред-
ственно в населенных пунктах, а также сни-
зить риск зависимости местной власти от 
градообразующего предприятия. Пример 
Свердловской области иллюстрирует кон-
курентоспособность двухуровневой органи-
зации местного самоуправления на слабо-  
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и средне урбанизированных территориях  
по отношению к «искусственно расширен-
ным» городским округам с точки зрения 
управленческой и экономической эффек-
тивности. 

Особенностью территориальных пре-
образований в Нижегородской области яв-
лялось использование механизма голосова-
ний жителей преобразуемых муниципаль-
ных образований. «Первая волна» укрупне-
ний в области (2009-2010 гг.) уменьшила 
количество муниципальных образований  
с 662 до 450, в основном, за счет укрупне-
ния сельских поселений; с 2010 года об-
ласть стала массированно «преобразовы-
вать» муниципальные районы в т.н. «город-
ские округа» (9 из 48 районов на начало 
2018 года преобразованы по этой схеме).  
В качестве пилотной пары здесь были вы-
браны Семеновский городской округ  
и Уренский муниципальный район28. Ис-
следование показало незначительное со-
кращение количества муниципальных слу-
жащих после преобразования муниципаль-
ного района в городской округ, а также 
упрощение документационного обеспече-
ния деятельности муниципалитета, что по-
влекло сокращение протестов органов про-
куратуры и судебных исков к органам 
местного самоуправления. В тоже время, 
доступность ряда муниципальных и госу-
дарственных услуг после упразднения по-
селений ухудшилась (в частности, это каса-
ется нотариальных услуг, которые оказы-
ваются теперь только в административных 
центрах городских округов, и некоторых 
других услуг). Ликвидация института му-
ниципальных депутатов поселений сокра-
щает социальные лифты для интеграции 
социально активных граждан в систему 
принятия решений на местном уровне, под-
талкивает молодежь к отъезду с периферии. 
В целом, анализ практики Нижегородской 
области показывает, что при наличии не-
значительных положительных изменений 
показателей административной эффектив-
ности в краткосрочной динамике, в долго-
срочной перспективе качество муници-
пального управления может заметно сни-
зиться в связи с сокращением институцио-
нальных возможностей участия жителей  

в решении вопросов местного значения  
на локальном уровне. 

В Саратовской области сравнитель-
ный анализ сопоставимых муниципалите-
тов не проводился; основные подходы ме-
тодики были скомбинированы с ретроспек-
тивным анализом до- и постреформенного 
состояния в укрупненном Натальинском 
сельском поселении Балаковского района29. 
Следует отметить, что укрупнение сельских 
поселений затронуло весь Балаковский 
район: вместо 17 сельских поселений к 2016 
году осталось только 2: Натальинское (объ-
единило 6 поселений) и Быково-Отрогское 
(11 прежде самостоятельных поселений). 
Некоторые данные развития ситуации  
в Натальинском поселении позволяют сде-
лать вывод о том, что доходы бюджета 
укрупненного Натальинского сельского по-
селения снизились (при одновременном 
увеличении размера и доли неналоговых 
доходов). В год принятия решения  
об укрупнении отмечен резкий рост меж-
бюджетных трансфертов, которые затем 
существенно снизились (упомянутая выше 
«покупка согласия на укрупнение»). К 2017 
году объемы межбюджетных трансфертов  
в бюджет укрупненного муниципалитета  
и бюджеты совокупности не укрупненных 
сельских поселений, включенных для срав-
нения в выборку исследования, практиче-
ски выравниваются. Расходы бюджетов на 
аппарат управления в укрупненном Наталь-
инском поселении выросли, несмотря  
на заметное снижение численности муни-
ципальных служащих (рост расходов на ап-
парат управления связан с размером оплаты 
труда). В качестве компенсационного меха-
низма обеспечения доступности местного 
самоуправления после укрупнения разрабо-
тана программа развития общественного 
самоуправления; создано 11 ТОС. Таким 
образом, опыт укрупнения сельских посе-
лений в Саратовской области, как и все 
предыдущие примеры, демонстрирует от-
сутствие положительных экономических 
эффектов (инвестиционных, бюджетных). 
Несмотря на снижение количества муници-
пальных служащих в конкретном случае  
(в большинстве других примеров этот эф-
фект отсутствует, либо незначителен), здесь 
произошел рост расходов на аппарат управ-
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ления. Наконец, как и во всех других случа-
ях стала очевидной необходимость форми-
рования альтернативных каналов коммуни-
кации с жителями населенных пунктов, по-
терявших статус поселений и соответствен-
но утративших представительные и испол-
нительные органы «шаговой доступности». 

Резюмируя сказанное, еще раз под-
черкнем, что территориальные реформы 
местного самоуправления требуют осмыс-
ления с точки зрения их необходимости  
и возможных эффектов (последствий).  
К сожалению, практика российских регио-

нов свидетельствует о крайне поверхност-
ном отношении к этой задаче, осуществле-
нии реформ без должных обоснований  
и оценки последствий. Одной из причин 
этого является отсутствие в России мето-
дик, позволяющих провести такую оценку. 
Представленные в настоящей статье мето-
дические подходы призваны помочь заин-
тересованным субъектам федерации и му-
ниципалитетам принимать взвешенные  
и обоснованные решения по вопросу терри-
ториальных преобразований местного са-
моуправления30. 
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