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СТРУКТУРНЫЕ ПРЕОБРАЗОВАНИЯ

МУНИЦИПАЛЬНОГО ПРОСТРАНСТВА:

ОБОСНОВАНИЕ ЦЕЛЕСООБРАЗНОСТИ

И ОЦЕНКА ЭФФЕКТИВНОСТИ

В статье об суж да ет ся ком плекс на учно-при клад ных воп ро сов о смыс -
ле и осно ва ни ях, со дер жа нии и по сле дстви ях струк тур ных пре об ра зо ва -
ний му ни ци паль но го про стра нства. Инте рес к этим воп ро сам вы зван не -
об хо ди мос тью по ис ка при чин по вы шен ной из мен чи вос ти струк тур ной
орга ни за ции это го про стра нства, ко то рая на про тя же нии все го по ст -
со вет ско го пе ри о да не про сто под вер га ет ся от дель ным си ту а ци он ным
из ме не ни ям, но не однок рат но вы сту па ла об ъ ек том це ле нап рав лен но осу -
ще ствля е мых го су да рством (на фе де раль ном и ре ги о наль ном уров нях)
ин тен сив ных и по все мес тных пре об ра зо ва ний, имев ших про ти во ре чи вый
ха рак тер по сту па тель но-воз врат ных пуль са ций по схе ме «ре фор ма –
конт рре фор ма». К та ким за клю че ни ям при во дит рет рос пек тив ный ана -
лиз мас си ро ван ных транс фор ма ций тер ри то ри аль ной орга ни за ции мес т -
но го са мо уп рав ле ния, по сле до ва тель но про ис хо див ших в 1990-х, 2000-х
и 2010-х го дах. Автор про яс ня ет, в чем при чи ны про ве де ния за та кой ко -
рот кий пе ри од трех про ти во по лож ных по смыс лу и кар ди наль ных по сво -
им по сле дстви ям ко ли чес твен но-струк тур ных пре об ра зо ва ний, ка кие
кри те ри аль ные тре бо ва ния (эко но ми чес кие, фи нан со вые, пра во вые и др.)
за кла ды ва лись в об осно ва ние вы бо ра быс тро сме няв ших друг дру га ва ри -
ан тов про стра нствен ной кон фи гу ра ции и ка ко вы ми ока зы ва лись ре зуль -
та ты из ме не ний. Рос сий ские про цес сы про стра нствен ных пре об ра зо ва -
ний сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния со пос тав ля ют ся с ана ло гич ной
за ру беж ной прак ти кой. Вы яс ня ют ся при нци пи аль ная воз мож ность и на -
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ли чие те о ре ти чес ких осно ва ний для по ста нов ки и ре ше ния за да чи ра ци о -
наль но го опре де ле ния про стра нствен ных мас шта бов му ни ци паль ных
об ра зо ва ний (кон фи гу ра ции му ни ци паль но го про стра нства), а так -
же об суж да ют ся кон цеп ту аль ный под ход, кри те рии и ме то ди чес кие
осно вы сис тем ной оцен ки пред по сы лок и эф фек тив нос ти струк тур ных
пре об ра зо ва ний му ни ци паль но го про стра нства.

Клю че вые сло ва: мес тное са мо уп рав ле ние; му ни ци паль ные об ра зо -
ва ния; му ни ци паль ное про стра нство; струк тур ные пре об ра зо ва ния; оцен -
ка эф фек тив нос ти

«МАЯТНИК» СТРУКТУРНЫХ ТРАНСФОРМАЦИЙ
МУНИЦИПАЛЬНОГО ПРОСТРАНСТВА:
ЧАСТОТА И АМПЛИТУДА КОЛЕБАНИЙ

Ба зо вой ха рак те рис ти кой сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния яв ля -
ет ся ее про стра нствен ная орга ни за ция, фор ми ру е мая раз вет влен ной
сетью му ни ци паль ных об ра зо ва ний – тер ри то ри аль ных еди ниц, в пре -
д е лах ко то рых по все мес тно осу ще ствля ет ся мес тное са мо уп рав ле ние. 
Де сят ки ты сяч са мо уп рав ля е мых му ни ци паль ных об ра зо ва ний со -
став ля ют, вы ра жа ясь ме та фо рич но, фун да мент про стра нствен ной ор -
га ни за ции об щес тва и сис те мы управ ле ния стра ной. И не нор маль но,
если этот фун да мент не толь ко не об е ре га ет ся как за лог дол гов ре мен -
ной устой чи вос ти всей огром ной го су да рствен ной ко нструк ции, но,
на про тив, пре тер пе ва ет час тые, су щес твен ные и, глав ное, не пос ле до -
ва тель ные пе ре дел ки, от ко то рых и само это осно ва ние ис пы ты ва ет
силь ные де фор ма ции, и все по ко я ще е ся на нем мно го у ров не вое мас -
сив ное со ору же ние под вер га ет ся кри ти чес ким рис кам1. Одна ко имен -
но та кие им пуль сив ные транс фор ма ции ока зы ва ют ся ха рак тер ной
чер той со вре мен но го (по стсо вет ско го) му ни ци паль но го ре фор ми ро -
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1 Экспер ты упре ка ют фе де раль ные влас ти в том, что они не толь ко не га ран ти -
ру ют и не об ес пе чи ва ют ста биль ность гра ниц и пра во во го ста ту са му ни ци паль ных
об ра зо ва ний, как того тре бу ет ст. 12 Кон сти ту ции Рос сий ской Фе де ра ции, но, на -
про тив, пер ма нен тны ми из ме не ни я ми фе де раль но го за ко но да т ельства яв ным об -
ра зом сни жа ют уро вень пра во вых га ран тий мес тно го са мо уп рав ле ния, под ме няя
са мо де я тель ность граж дан ре ше ни я ми орга нов го су да рствен ной влас ти [12].



ва ния, в ходе ко то ро го уже триж ды су щес твен но ме ня лись чис лен ный 
со став и про стра нствен ная орга ни за ция му ни ци паль ных об ра зо ва ний.

Так, в пер вой по ло ви не 1990-х го дов ко ли чес тво тер ри то ри аль ных 
еди ниц под юрис дик ци ей мес тных орга нов влас ти по срав не нию с до -
ре фор мен ным (со вет ским) пе ри о дом было рез ко и силь но умень ше -
но – бо лее чем в 2,5 раза. Всле дствие сли я ний или по гло ще ний око ло
30 тыс. низ овых еди ниц ад ми нис тра тив но-тер ри то ри аль но го де ле ния
со вет ской Рос сии (ра йо ны, го ро да и их ра йо ны, по сел ки и т.п.) были
транс фор ми ро ва ны в 12 тыс. му ни ци паль ных об ра зо ва ний. В но вой
про стра нствен ной струк ту ре мес тно го са мо уп рав ле ния му ни ци паль -
ны ми об ра зо ва ни я ми ока за лись толь ко 620 из 1060 го ро дов (ме нее
60%), 100 из 340 го род ских ра йо нов (толь ко каж дый тре тий), 630
из бо лее чем 2000 по сел ков (ме нее тре ти) и все го око ло 10 тыс. из
150 тыс. се льских на се лен ных пун ктов (не бо лее 7%).

Сфор ми ро ван ная кон фи гу ра ция му ни ци паль но го про стра нства
оста ва лась не из мен ной не дол го, и уже в 2003 г. «ма ят ник» транс фор -
ма ций кач нул ся в про ти во по лож ную сто ро ну – на чал ся «му ни ци паль -
ный пе ре дел», глав ный ре зуль тат ко то ро го со сто ял в уве ли че нии бо -
лее чем в 2 раза ко ли чес тва му ни ци паль ных об ра зо ва ний в стра не.
Если на ка ну не этой рес трук ту ри за ции в Рос сии на счи ты ва лось 11599
му ни ци паль ных об ра зо ва ний [1], то по ее ито гам – 24510, в том чис ле
520 го род ских окру гов, 1819 му ни ци паль ных ра йо нов, 20109 се ль -
ских и 1826 го род ских по се ле ний [11]. При об щем уве ли че нии чис ла
му ни ци паль ных об ра зо ва ний в стра не в ре ги о нах из ме не ния име ли
раз но нап рав лен ный ха рак тер. Так, в 11 ре ги о нах ко ли чес тво му ни ци -
паль ных об ра зо ва ний даже не сколь ко умень ши лось, в 17 – оста лось
на до ре фор мен ном уров не или вы рос ло не су щес твен но (ме нее чем на
10%), но в 29 ре ги о нах рост чис ла му ни ци паль ных об ра зо ва ний со ста -
вил от 3 до 10 раз, а в 18 – ко ли чес тво му ни ци па ли те тов воз рос ло бо -
лее чем в 10 раз [11].

На этом ко ле ба ния «ма ят ни ка» про стра нствен ных транс фор ма -
ций не за кон чи лись. В 2008–2010 гг. на ча лись про цес сы но вых
струк тур ных из ме не ний, сле дстви ем ко то рых ста ло про дол жа ю ще е -
ся до на сто я ще го вре ме ни умень ше ние ко ли чес тва му ни ци паль ных
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об ра зо ва ний2. На 1 ян ва ря 2017 г. их об щее чис ло со кра ти лось до
22327, умень ши лось и ко ли чес тво му ни ци паль ных ра йо нов – до 1784,
а так же се льских (до 18101) и го род ских (до 1589) по се ле ний, но при
этом чис ло го род ских окру гов уве ли чи лось до 567. Ука зан ные пре об -
ра зо ва ния в ре ги о наль ном раз ре зе идут не по все мес тно и не рав но мер -
но: по чти в по ло ви не суб ъ ек тов Рос сий ской Фе де ра ции во об ще ни ка -
ких струк тур ных из ме не ний не про ис хо ди ло, в то вре мя как в ре ги о -
нах Цен траль но го (Во ро неж ская, Смо лен ская и Твер ская об лас ти)
и Се ве ро-За пад но го (Архангельская, Во ло год ская и Псков ская об лас -
ти) фе де раль ных окру гов про цесс при нял мас со вый ха рак тер [5].

Ко ле ба ния ко ли чес тва му ни ци паль ных об ра зо ва ний со про вож да -
лись из ме не ни я ми их про стра нствен ных па ра мет ров – раз ме ров (пло -
ща ди) и кон фи гу ра ции (гра ниц) тер ри то ри аль ных ло каль нос тей, под -
па да ю щих под юрис дик цию орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния. В за -
ви си мос ти от век то ра этих из ме не ний рас ши рял ся или со кра щал ся со -
ци аль но-эко но ми чес кий по тен ци ал му ни ци паль ных об ра зо ва ний
(чис лен ность и струк ту ра жи те лей, со став пред при я тий, виды и за па -
сы при род ных ре сур сов, об ес пе чен ность об ъ ек та ми со ци аль ной, про -
из во дствен ной и транс пор тной ин фрас трук ту ры и т.п.). При этом каж -
дое об нов ле ние му ни ци паль ной «на рез ки» влек ло за со бой на ря ду
с из ме не ни я ми фак то ров, со став ля ю щих эко но ми чес кую осно ву мес т -
но го са мо уп рав ле ния и опре де ля ю щих его до ход ный по тен ци ал, так -
же транс фор ма цию со ста ва и об ъ е ма рас ход ных об я за тельств мес тно -
го са мо уп рав ле ния, опре де ля ю щих за тра ты мес тных бюд же тов.

Та ким об ра зом, на про тя же нии все го 20 лет про стра нствен ную
орга ни за цию мес тно го са мо уп рав ле ния – му ни ци паль ное про стра н -
ство тро ек рат но пе ре кра и ва ли по сту па тель но-воз врат ные («ма ят ни -
ко вые») струк тур ные пуль са ции, про хо див шие по схе ме «ре фор ма –
конт рре фор ма». В свя зи с этим за ко но ме рен ряд воп ро сов. Ка ки ми об -
сто я т ельства ми вы зы ва лась не об хо ди мость про ве де ния за та кой ко -
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2 Эта устой чи вая тен ден ция была на ру ше на в 2014 г. всплес ком ко ли чес тва
му ни ци паль ных об ра зо ва ний, об услов лен ным вос со е ди не ни ем с Рос сий ской Фе -
де ра ци ей Рес пуб ли ки Крым. На по лу ос тро ве было об ра зо ва но 289 му ни ци паль ных
об ра зо ва ний, в том чис ле 11 го род ских окру гов, 14 му ни ци паль ных ра йо нов, че ты -
ре го род ских по се ле ния и 250 се льских, а так же 10 внут ри го род ских му ни ци паль -
ных об ра зо ва ний в Се вас то по ле [3].



рот кий пе ри од трех про ти во по лож ных по смыс лу, все ох ват ных по
мас шта бам и кар ди наль ных по сво им по сле дстви ям ко ли чес твен -
но-струк тур ных транс фор ма ций и ка кие со об ра же ния (эко но ми чес -
кие, фи нан со вые, пра во вые, по ли ти чес кие и др.) за кла ды ва лись в об ос -
но ва ние вы бо ра сна ча ла од но го, за тем дру го го и на ко нец треть е го ва -
ри ан та? Как рос сий ские ре фор мы и конт рре фор мы со от но сят ся с ана -
ло гич ным за ру беж ным опы том? Умес тно ли ста вить и как сле ду ет ре -
шать за да чу об осно ва ния це ле со об раз нос ти и оцен ки эф фек тив нос ти
про стра нствен ных транс фор ма ций му ни ци паль ных об ра зо ва ний?

ПРЕДПОСЫЛКИ, СОДЕРЖАНИЕ И ПОСЛЕДСТВИЯ
«МАЯТНИКОВЫХ» СТРУКТУРНЫХ ТРАНСФОРМАЦИЙ

МУНИЦИПАЛЬНОГО ПРОСТРАНСТВА

При чи ны от ме чен ной по вы шен ной из мен чи вос ти струк тур ной
ор га ни за ции му ни ци паль но го про стра нства, на наш взгляд, ко ре нят ся 
в про ти во ре чи ях ста нов ле ния но вой (по стсо вет ской) сис те мы мес тно -
го са мо уп рав ле ни я3. Их мно жес тво и они раз но об раз ны: при нци пи -
аль ные и вто рос те пен ные, идей но-те о ре ти чес кие и свя зан ные с прак -
ти кой, об ъ ек тив ные и лич нос тные, слож ные и не очень. Но все они –
по рож де ние огром ных труд нос тей пе ре ход но го пе ри о да, об услов лен -
ных мас шта бом и слож нос тью ре фор ми ру е мо го об ъ ек та, пред став -
лен но го мно ги ми ты ся ча ми раз нос та тус ных и силь но раз ли ча ю щих ся
по ге ог ра фи чес ко му по ло же нию, раз ме рам, по тен ци а лам и уров ням
раз ви тия, а так же по мес тным куль тур но-ис то ри чес ким тра ди ци ям
му ни ци паль ных об ра зо ва ний, в од но часье ока зав ших ся в усло ви ях
все об щих и кар ди наль ных со ци аль но-эко но ми чес ких, ад ми нис тра -
тив но-тер ри то ри аль ных и по ли ти чес ких пре об ра зо ва ний, усу губ лен -
ных сис тем ным кри зи сом рас па да СССР, а так же че ре дой кри зи сов
ста нов ле ния но вой эко но ми ки Рос сии и ее встра и ва ния в ми ро вое ры -
ноч ное хо зя йство. Кро ме того, мес тное са мо уп рав ле ние стол кну лось
и с но вы ми вы зо ва ми: де по пу ля ци ей се льской мес тнос ти и ма лых го -
ро дов, ста ре ни ем на се ле ния, миг ра ци он ны ми про цес са ми.
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3 Всес то рон ний ана лиз пред по сы лок, осо бен нос тей и про блем ста нов ле ния
мес тно го са мо уп рав ле ния в Рос сии 1990-х го дов дан в ра бо те [7].



В этих об сто я т ельствах при ни ма лось мно жес тво по спеш ных и не -
пос ле до ва тель ных ре ше ний, сле дстви ем ко то рых ста ло ста нов ле ние
мес тно го са мо уп рав ле ния рыв ка ми и от ка та ми по схе ме «ре фор ма –
конт рре фор ма»4. Му ни ци па ли те ты то раз укруп ня ли, то об ъ е ди ня ли, то 
пе ре да ва ли им до пол ни тель ные пра ва, то за би ра ли, то рас ши ря ли их
на ло го вые по лно мо чия, то су жа ли, то вво ди ли вы бор ность мес т ных
глав, то упраз дня ли и т.д. И каж дый раз, едва при ни ма лись одни но во -
вве де ния, на чи на лись раз го во ры о не об хо ди мос ти раз ра бот ки но вых
кон цеп ции, стра те гии или про грам мы про дол же ния ре форм, при этом
ни кто не оза да чи вал ся вы яс не ни ем, по че му же пред ы ду щие ре ше ния
ока за лись не удач ны ми и за чем надо, не до ве дя одно дело до кон ца, за -
те вать раз ра бот ку но во го кур са раз ви тия мес тно го са мо уп рав ле ния.

По рож де ни ем та кой по ли ти ки ста ло стрем ле ние пу тем про стра н -
ствен но-струк тур ных ма ни пу ля ций – то умень шая, то уве ли чи вая ко -
ли чес тво му ни ци паль ных об ра зо ва ний – быс тро и оди на ко во стан дар т -
но на не одно род ном про стра нстве всей стра ны спра вить ся с мно жес т -
вом раз но об раз ных сущ нос тных про блем ста нов ле ния но во го по ряд -
ка мес тно го са мо уп рав ле ния. При та кой мас си ро ван ной и од но мо мен т -
ной ре ор га ни за ции сис те мы труд но было об ес пе чить всес то рон нюю
и глу бо кую об осно ван ность ре ше ний, ко то рая за час тую под ме ня лась
энер гич ной, но лег ко вес ной и про ти во ре чи вой об щес твен но-по ли ти -
чес кой ри то ри кой5, по лу чав шей юри ди чес кое под креп ле ние в быс тро 
и не бреж но скро ен ном за ко но да т ельстве.

Пер вая «му ни ци паль ная на рез ка» 1990-х го дов ста ла сле дстви ем
по стсо вет ско го пе ре хо да к сис те ме мес тно го са мо уп рав ле ния за пад -
но-ев ро пей ско го об раз ца. Мес тные орга ны из низ ово го зве на го су да р -
ствен ной влас тно-суб орди на ци он ной ие рар хии орга нов управ ле ния
были транс фор ми ро ва ны в са мос то я тель ный, не вхо дя щий в сис те му
орга нов го су да рствен ной влас ти ин сти тут. Была осу ще ствле на об ще -
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4 Бо лее об сто я тель но это яв ле ние с глу бо ки ми ис то ри чес ки ми кор ня ми рас -
смат ри ва ет ся в ра бо те [14].

5 На раз ных эта пах го во ри лось как о по лез нос ти укреп ле ния де мок ра тии, рас -
ши ре ния по ли ти чес кой са мос то я тель нос ти мес тной влас ти и ее при бли же ния к на -
се ле нию, так и о не об хо ди мос ти по вы ше ния управ ля е мос ти на мес тах, укреп ле ния
«вер ти ка ли влас ти» на мес тном уров не, от ме ны вы бор нос ти мэ ров го ро дов и т.п.



рос сий ская уни фи ка ция ви дов ад ми нис тра тив но-тер ри то ри аль ных
еди ниц как об ъ ек тов мес тно го са мо уп рав ле ния. Административные
ра йо ны, го ро да (рес пуб ли кан ско го, кра е во го, об лас тно го, окруж но го
зна че ния), го род ские ра йо ны и окру га, по сел ки го род ско го типа, се ль -
ские ад ми нис тра ции и се льские на се лен ные пун кты – все эти раз лич -
ные виды так со но ми чес ких еди ниц ста ли му ни ци паль ны ми об ра зо ва -
ни я ми с оди на ко вым на бо ром пред ме тов ве де ния. А орга ны мес тно го
са мо уп рав ле ния лю бых му ни ци паль ных об ра зо ва ний вне за ви си мос -
ти от ре аль но го со ста ва и об ъ е ма за дач об ес пе че ния их жиз не де я тель -
нос ти, а так же име ю щих ся для это го ре сур сных воз мож нос тей при об -
ре ли оди на ко вый ста тус и рав ные по лно мо чия. Про ве ден ная уни фи -
ка ция иг но ри ро ва ла об ъ ек тив ные раз ли чия в орга ни за ци он ных и эко -
но ми чес ких воз мож нос тях ре а ли за ции «об щих при нци пов орга ни за -
ции мес т но го са мо уп рав ле ния» и в «фи нан со вых осно вах мес тно го са -
мо уп рав ле ния» в на се лен ных пун ктах раз ных ви дов: в ре ги о наль ных
сто ли цах и ма лых го ро дах, в по сел ках го род ско го типа и се льских по се -
ле ни ях, в ин дус три аль ных цен трах и на уког ра дах, в го род ских и се ль -
ских ра йо нах. Дру гим струк тур ным сле дстви ем ре фор мы ста ла до -
пус ти мость вхож де ния од но го му ни ци паль но го об ра зо ва ния в со став
дру го го, что по рож да ло про бле мы пе ре се ка ю щих ся аре а лов мес тно го
са мо уп рав ле ния.

На рас та ние про ти во ре чий в рам ках вы стро ен ной сис те мы ста ло
по во дом для про ве ден но го в на ча ле 2000-х го дов пе ре фор ма ти ро ва -
ния про стра нствен ной орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния в це лях 
при бли же ния его к на се ле нию, раз гра ни че ния по лно мо чий, по вы ше -
ния му ни ци паль ной ав то но мии6. Одна ко орга ни за ци он но-ста тус ные
ас пек ты ре ор га ни за ции ока за лись ото рван ны ми от бюд жет но-на ло го -
вых ре ше ний, в ре зуль та те чего струк ту ра му ни ци паль ных об ра зо ва -
ний ви до из ме ня лась до того, как были опре де ле ны фи нан со вые осно вы 
их функ ци о ни ро ва ния, а это при ве ло к ухуд ше нию бюд жет ной об ес -
пе чен нос ти му ни ци паль ных об ра зо ва ний по срав не нию с пе ри о дом
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6 Но вая схе ма тер ри то ри аль ной орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния по лу -
чи ла юри ди чес кое за креп ле ние в при ня той 6 октяб ря 2003 г. об нов лен ной вер сии
Фе де раль но го за ко на № 131-ФЗ «Об об щих при нци пах орга ни за ции мес тно го са -
мо уп рав ле ния в Рос сий ской Фе де ра ции».



1990-х го дов. Ряд важ ных воп ро сов (на при мер, кад ро вые) во об ще вы -

па ли из поля зре ния. Во зоб ла дал еди но об раз но жес ткий под ход, не

учи ты вав ший уро вень и осо бен нос ти раз ви тия раз ных ре ги о нов, на -

коп лен ный в них опыт орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния и т.д.7

Ре зуль та ты но во го «му ни ци паль но го пе ре де ла» по лу чи лись про -

ти во ре чи вы ми. С од ной сто ро ны, мес тная власть за счет орга ни за ции

по по се лен чес ко му при зна ку и об услов лен но го этим су щес твен но го

уве ли че ния чис ла му ни ци паль ных об ра зо ва ний су щес твен но при бли -

зи лась к на се ле нию, но, с дру гой сто ро ны, са мос то я тель ные управ -

лен чес кие воз мож нос ти мес тных орга нов ока за лись ни чтож ны ми, по -

сколь ку свы ше 90% му ни ци паль ных об ра зо ва ний были хро ни чес -

ки до та ци он ны ми, а бо лее 80% – во об ще не име ли бюд же тов и осу -

ще ст вля ли свою де я тель ность по сме те, яв ляв шей ся со став ной час тью

ра йон ных бюд же тов. Фун кци о ни ро ва ние та кой сис те мы тре бо ва -

ло цен тра ли за ции средств и за тем их пе рерас пре де ле ния меж ду «не -

и му щи ми» му ни ци паль ны ми об ра зо ва ни я ми. Пол ная фи нан со вая за ви -

си мость му ни ци па ли те тов от ре ги о наль но го уров ня ста ла бла го дат -

ной по чвой для вы стра и ва ния не пар тнер ских, а суб орди на ци он ных

от но ше ний меж ду ними – пре сло ву той «вер ти ка ли влас ти». А в этой

ло ги ке за ко но мер но воз ни кал и воп рос о по вы ше нии управ ля е мос ти,

ко то рый ре шал ся умень ше ни ем чис ла об ъ ек тов управ ле ния, для чего

как не льзя луч ше го дил ся про стой струк тур ный ма невр – укруп не ние

му ни ци паль ных об ра зо ва ний8.
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7 Во мно гих ре ги о нах не под дер жа ли но вый этап му ни ци паль ной ре фор мы,
по счи тав его пре ждев ре мен ным. Неп ри я тие ре фор мы ре ги о наль ны ми и мес тны ми
влас тя ми ока за лось на столь ко силь ным, что при шлось дваж ды про дле вать сро ки
пе ре хо да к но во му по ряд ку орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния – сна ча ла до
1 ян ва ря 2006 г., а за тем еще на три года, до 1 ян ва ря 2009 г. Но от кла ды ва ние сро -
ков не со про вож да лось кор рек ти ров кой глав ных со дер жа тель ных воп ро сов ре фор -
мы. Имев ши е ся у мно гих ре ги о нов су щес твен ные пре тен зии так и не были учте ны
в фе де раль ном за ко не.

8 Сиг нал к конт рре фор ме про зву чал на рас ши рен ной кол ле гии Ми нис те рства
фи нан сов РФ в ап ре ле 2009 г.: «…Нас та ло вре мя рас смот реть воп рос об ъ е ди не ния
му ни ци паль ных об ра зо ва ний, осо бен но тех, где прак ти чес ки от су тству ет до ход ная 
база» (http://old.minfin.ru/ru/press/speech/index.php?id_4=7278).



Было ре ше но до би вать ся со кра ще ния ко ли чес тва до та ци он ных
по се ле ний (в основ ном в се льской мес тнос ти) и по вы ше ния сба лан си -
ро ван нос ти мес тных бюд же тов9 за счет умень ше ния рас хо дов на со -
дер жа ние ап па ра тов управ ле ния, при ве де ния струк ту ры орга нов мес т -
но го са мо уп рав ле ния в со от ве тствие с не бла гоп ри ят ны ми из ме не ни я -
ми де мог ра фи чес кой си ту а ции (осо бен но в се льской мес тнос ти),
а так же с раз ме ще ни ем про из во дства и тру до вых ре сур сов, с со сто я -
ни ем транс пор тной сети.

Но вая рес трук ту ри за ция му ни ци паль но го про стра нства по шла по
пути, во-пер вых, упраз дне ния по се лен чес ко го зве на мес тно го са мо -
уп рав ле ния по сре дством пре об ра зо ва ния со став ной струк ту ры му ни -
ци паль ных ра йо нов с вхо дя щи ми в них му ни ци па ли те та ми-по се ле ни -
я ми в струк тур но еди ные го род ские окру га (пе ре ход от двух звен ной
струк ту ры к од но звен ной)10 и, во-вто рых, укруп не ния му ни ци па ли те -
тов-по се ле ний по сре дством их об ъ е ди не ния в но вое му ни ци паль ное
об ра зо ва ние или при со е ди не ния к су щес тву ю ще му.

Сле дстви ем ука зан ных де йствий ста ли оче ред ные умень ше ние
ко ли чес тва му ни ци паль ных об ра зо ва ний и рост их раз ме ров. Го су -
да р ство взя ло курс на цен тра ли за цию сущ нос тных по лно мо чий и на -
ра щи ва ние кон тро ля в от но ше нии мес тно го са мо уп рав ле ния, в то же
вре мя на гру жая му ни ци па ли те ты не сво йствен ны ми им функ ци я ми
и ли шая их орга ни за ци он ной ав то но мии11. Но та кое втор же ние «го -
су да рствен но го ин те ре са» в воп ро сы мес тно го раз ви тия не дало
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9 По при зна нию пред ста ви те лей ре ги о наль ных влас тей, про цесс укруп не ния
му ни ци паль ных об ра зо ва ний за те вал ся имен но с целью опти ми за ции бюд жет ных
рас хо дов [13].

10 При этом влас ти не сму ща ло, что та кая прак ти ка не толь ко яв ля лась от ступ -
ле ни ем от за ко но да т ельства [15], но и на ру ша ла кон сти ту ци он ный при нцип осу -
ще ст вле ния мес тно го са мо уп рав ле ния имен но на по се лен чес ком уров не. К тому
же со зда ва е мые та ким об ра зом мни мые го род ские окру га не со от ве тству ют по ня -
тию, при зна кам и на зна че нию под лин но го го род ско го окру га. Как пра ви ло, ука зан -
но му пре об ра зо ва нию пред шес тву ет де ле ги ро ва ние по се лен чес ки ми му ни ци па ли -
те та ми сво их основ ных по лно мо чий ра йон но му уров ню. И по сле это го со зда ние го -
род ско го окру га ста но вит ся за креп ле ни ем де-юре того, что уже сло жи лось де-фак то.

11 Кон сти ту ци он ный Суд фак ти чес ки за фик си ро вал и при знал утра ту му ни ци -
паль ны ми ра йо на ми и го род ски ми окру га ми зна чи тель ной час ти их са мос то я тель -



ожи да е мых эф фек тов ни в эко но мии рас хо дов, ни в по вы ше нии ка -

чес тва мес т но го управ ле ния [12].

ПОУЧИТЕЛЬНЫЙ ОПЫТ СТРУКТУРНЫХ
ТРАНСФОРМАЦИЙ МУНИЦИПАЛЬНОГО

ПРОСТРАНСТВА ЗА РУБЕЖОМ

За ру бе жом про стра нствен ная орга ни за ция мес тно го управ ле ния 

под на рас та ю щим вли я ни ем про блем эко но ми чес ко го по ряд ка, с ко -

то ры ми стал ки ва ют ся му ни ци па ли те ты, так же пре тер пе ва ет серь ез -

ные ко ли чес твен но-струк тур ные пе ре ме ны. Сле дстви ем этих пе ре -

мен ста но вит ся умень ше ние ко ли чес тва му ни ци па ли те тов при уве -

ли че нии их про стра нствен ных раз ме ров, рос те чис лен нос ти жи те -

лей, рас ши ре нии по лно мо чий и по вы ше нии устой чи вос ти. Этот про -

цесс идет во мно гих стра нах – и в фе де ра тив ных (Ка на да, Гер ма ния

и др.), и в уни тар ных (Фран ция, Ве ли коб ри та ния, Да ния и др.) го су -

да рствах.
Так, в Ка на де прак ти чес ки во всех про вин ци ях про цесс рес трук ту -

ри за ции му ни ци па ли те тов пу тем их об ъ е ди не ния ста но вит ся все бо -

лее ин тен сив ным и мас штаб ным. В осно ва нии му ни ци паль ных сли я -

ний ле жат сход ные мо ти вы – по вы ше ние эко но ми чес кой эф фек тив -

нос ти ока за ния му ни ци паль ных услуг за счет со кра ще ния не ра ци о -

наль ных рас хо дов и улуч ше ния ко ор ди на ции в управ ле нии раз ви ти ем 

смеж но рас по ло жен ных и тя го те ю щих друг к дру гу де ре вень, по сел -

ков и го ро дов, об ъ е ди няв ших ся по этим мо ти вам в рам ках еди но го ад -

ми нис тра тив но-тер ри то ри аль но го об ра зо ва ния. Кро ме того, уси ли -

лось стрем ле ние к по вы ше нию бюд жет ной са мос то я тель нос ти му ни -

ци паль ных об ра зо ва ний за счет уве ли че ния доли до хо дов их бюд же -

тов из так на зы ва е мых со бствен ных ис точ ни ков и тем са мым сни же -

ния за ви си мос ти му ни ци паль ных бюд же тов от транс фер тов из бюд -

же тов про вин ций.

Струк тур ные пре об ра зо ва ния му ни ци паль но го про стра нства:

об осно ва ни е  це ле со об раз нос ти и оцен ка эф фек тив нос ти

237

нос ти всле дствие мно гок рат но го уве ли че ния ко ли чес тва пе ре дан ных на их уро вень 
для ис пол не ния от дель ных го су да рствен ных по лно мо чий [4; 5].



В ре зуль та те из ме не ний на ря ду с двух уров не вой струк ту рой, об -
ра зу е мой не боль ши ми по се лен чес ки ми му ни ци па ли те та ми, вхо дя -
щи ми в со став над по се лен чес ких му ни ци па ли те тов с бо лее ши ро кой 
зо ной охва та, фор ми ру ет ся но вая од но уров не вая под сис те ма укруп -
нен ных му ни ци паль ных об ра зо ва ний. Со су щес тво ва ние двух под сис -
тем му ни ци паль ных об ра зо ва ний дает осно ва ния для срав ни тель но -
го ана ли за их пре и му ществ и не дос тат ков. Глав ное пре и му щес тво
двух уров не вой сис те мы свя зы ва ет ся с воз мож нос тя ми пе рерас пре -
де ле ния ре сур сов меж ду по се лен чес ки ми му ни ци па ли те та ми в гра -
ни цах од ной тер ри то рии. В то же вре мя на ли чие двух му ни ци паль -
ных уров ней вле чет за со бой рост не про из во ди тель ных рас хо -
дов и дуб ли ро ва ние в пред остав ле нии от дель ных ви дов услуг. Дву х -
у ров не вая сис те ма ока зы ва ет ся ме нее про зрач ной, и на ло гоп ла тель -
щи кам труд нее по нять, ка кой имен но уро вень не сет от ве тствен ность 
за ту или иную услу гу. На ли чие двух му ни ци паль ных орга нов влас -
ти со зда ет до пол ни тель ные бю рок ра ти чес кие барь е ры на пути при -
ня тия эф фек тив ных ре ше ний.

В ка чес тве пре и му ществ струк ту ры с боль ши ми од но уров не вы -
ми му ни ци па ли те та ми об ыч но ука зы ва ют ее бо лее вы со кую эко но -
ми чес кую эф фек тив ность, об услов лен ную со кра ще ни ем чис лен нос -
ти управ лен чес ко го пер со на ла и сни же ни ем со от ве тству ю щих рас -
хо дов, ис клю че ни ем дуб ли ро ва ния в вы пол не нии ад ми нис тра тив -
ных функ ций и устра не ни ем бю рок ра ти чес ких барь е ров, ра ци о на ли -
за ци ей про це дур пред остав ле ния услуг, уве ли че ни ем мас шта бов
стра хо ва ния, умень ше ни ем за ку поч ных цен в свя зи с боль ши ми об ъ е -
ма ми за ку пок, рас ши ре ни ем воз мож нос тей при ме не ния слож но го
и спе ци а ли зи ро ван но го тех ни чес ко го об ору до ва ния. Уве ли че ние на -
ло го вой базы в но вой струк ту ре со зда ет воз мож нос ти для по вы ше -
ния уров ня фи нан си ро ва ния пред остав ля е мых му ни ци паль ных
услуг и бо лее спра вед ли вой его орга ни за ции. По вы ша ет ся управ лен -
чес кая от ве тствен ность за счет ее кон цен тра ции на од ном му ни ци -
паль ном уров не. Соз да ют ся усло вия для бо лее эф фек тив но го раз ви -
тия в рас ши рен ных тер ри то ри аль ных гра ни цах сети об ъ ек тов транс -
пор тной (до ро ги и мос ты), ин же нер но-ком му наль ной (во дос наб же -
ние, ка на ли за ция, элек тро се ти) и со ци аль но-рек ре а ци он ной (пар ки,
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зоны от ды ха, биб ли о те ки и проч.) ин фрас трук ту ры. Устра ня ет ся не -
эф фек тив ная и до ро гос то я щая меж му ни ци паль ная кон ку рен ция,
имев шая мес то в пре жней струк ту ре, ког да каж дое по се ле ние стре -
ми лось во что бы то ни ста ло при влечь имен но к себе тот или иной
об ъ ект, иг но ри руя при этом со об ра же ния эко но ми чес кой це ле со об -
раз нос ти его раз ме ще ния в кон крет ном мес те.

Про тив ни ки по ли ти ки му ни ци паль ных сли я ний, ес тес твен но,
пря мо про ти во по лож ным об ра зом оце ни ва ют по сле дствия та кой
рес трук ту ри за ции. В час тнос ти, в устра не нии меж му ни ци паль ной
кон ку рен ции они усмат ри ва ют вов се не бла го, а опас ность умень ше -
ния и даже утра ты сти му лов к на ра щи ва нию эф фек тив нос ти и со кра -
ще нию из дер жек. Не без осно ва ний от ме ча ет ся не одноз нач ность эф -
фек тов эко но мии на мас шта бе. Дру ги ми сло ва ми, про тив ни ки сли я -
ний со гла ша ют ся с тем, что для не ко то рых ви дов услуг укруп не ние
му ни ци па ли те та при ве дет к за мет но му вы иг ры шу за счет сни же ния
удель ных из дер жек, но в то же вре мя для дру гих ви дов услуг эти из -
дер жки сни зят ся не су щес твен но, а для треть их – даже по вы сят ся.
Это до воль но про сто об ъ яс ня ет ся тем, что мак си маль ная эф фек тив -
ность и на и мень шие из дер жки для раз ных ви дов услуг дос ти га ют ся
при раз лич ных раз ме рах му ни ци па ли те та, т.е. рост эф фек тив нос ти
и сни же ние из дер жек не оди на ко вы для до рож ных ра бот, по жар ной
служ бы, по ли ции и зон от ды ха. Под вер га ет ся силь но му со мне нию
об осно ван ность над ежд на со кра ще ние не про из во ди тель ных за трат
за счет устра не ния дуб ли ро ва ния функ ций при сли я нии му ни ци па -
ли те тов и пред ска зы ва ет ся, что в ре аль нос ти рас хо ды в но вой струк -
ту ре ско рее все го со хра нят ся на мак си маль ном уров не, сло жив шем -
ся до рес трук ту ри за ции. На ко нец, об ра ща ет ся вни ма ние на ре аль -
ную опас ность утра ты при укруп не нии му ни ци па ли те тов пре жних
воз мож нос тей учи ты вать мес тные пред поч те ния и осо бен нос ти при
ока за нии тех или иных услуг, эф фект от ко то рых про яв ля ет ся толь ко 
на мес тном уров не.

Но ко неч но же, ука за ния на не дос тат ки но вой му ни ци паль ной
струк ту ры не в си лах по ко ле бать уве рен ность сто рон ни ков му ни ци -
паль ной рес трук ту ри за ции в ее пре и му щес твах и лишь сти му ли ру ют
по иск мер, ком пен си ру ю щих воз мож ные не га тив ные по сле дствия ре -
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фор мы. Так, па ри руя впол не ожи да е мые кри ти чес кие за ме ча ния по
по во ду того, что пе ре ход к од но уров не вой струк ту ре круп ных му ни -
ци па ли те тов не из беж но ве дет к от да ле нию мес тной влас ти от на се ле -
ния, адеп ты идеи сли я ния му ни ци па ли те тов об ыч но ука зы ва ют на
про стую и дос туп ную воз мож ность лег ко пре одо леть этот не дос та ток
пу тем орга ни за ции сети «мес тных ко ми те тов, кон суль та ци он ных
и иных до пол ни тель ных офи сов» с ми ни маль ным шта том слу жа щих,
пред остав ля ю щих опре де лен ный на бор услуг, кон суль ти ру ю щих
мес тных жи те лей или от ве ча ю щих на их воп ро сы. Аналогично об сто -
ит дело и с дру ги ми до во да ми про тив ни ков ре фор мы. Ска жем, в от вет
на упре ки по по во ду устра не ния кон ку рен ции пред ла га ет ся об ес пе -
чить ее пу тем бо лее ши ро ко го ис поль зо ва ния аль тер на тив ных спо со -
бов пред остав ле ния му ни ци паль ных услуг, на при мер с при вле че ни ем 
сто рон них орга ни за ций на до го вор ных усло ви ях.

Альтернативой круп ным му ни ци па ли те там в рам ках од но уров не -
вой сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния вы сту па ют не боль шие му ни -
ци паль ные об ра зо ва ния с ха рак тер ны ми для них пре и му щес тва ми
и не дос тат ка ми. Го во ря о дос то и нствах не боль ших му ни ци паль ных
струк тур, на пер вое мес то об ыч но вы дви га ют от нюдь не эко но ми чес -
кие фак то ры, а та кие их сво йства, как бËльшая де мок ра тич ность орга -
ни за ции жиз не де я тель нос ти на мень шей тер ри то рии, луч шая дос туп -
ность мес тной влас ти и не пос ре дствен ная от ве тствен ность вы бор ных
лиц пе ред на ло гоп ла тель щи ка ми. Счи та ет ся так же, что в не боль ших
му ни ци па ли те тах бо лее по лно учи ты ва ет ся мес тная спе ци фи ка, при -
ни ма ют ся в рас чет раз ли чия меж ду го ро дом и се льской мес тнос тью,
ис то ри чес кие тра ди ции и т.п. Мно го чис лен ные ма лые об щи ны, по лу -
чая му ни ци паль ный ста тус, при об ре та ют воз мож ность ре а ли зо вать
свои раз но об раз ные ин те ре сы и про ти вос то ят тен ден ци ям к «стан дар -
ти за ции» му ни ци паль ных услуг и «вы рав ни ва нию» за трат на их пре -
д остав ле ние. Со су щес тво ва ние мно жес тва му ни ци па ли те тов спо со б -
ству ет фор ми ро ва нию кон ку рен тной сре ды, сти му ли ру ю щей их к бо -
лее скру пу лез но му уче ту и кон тро лю со бствен ных за трат, пред остав -
ляя бо лее ши ро кие ин фор ма ци он ные воз мож нос ти для срав ни тель но -
го ана ли за по ка за те лей эко но ми чес кой эф фек тив нос ти ока за ния тех
или иных услуг в раз ных му ни ци па ли те тах. Но в то же вре мя уве ли че -
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ние ко ли чес тва му ни ци па ли те тов со пря же но с рос том чис лен нос ти
вы бор ных лиц и на ем но го пер со на ла, с воз рас та ни ем ад ми нис тра тив -
ных рас хо дов. Му ни ци паль ная кон ку рен ция мо жет пре вра тить ся
в до ро гую и не эф фек тив ную, а стрем ле ние к по лу че нию эф фек тов от
эко но мии на мас шта бах при ока за нии услуг на тал ки ва ет ся на об ъ ек -
тив ные огра ни че ния, ко то рые не воз мож но пре одо леть в рам ках от -
дель ных не боль ших му ни ци паль ных об ра зо ва ний, а тре бу ет ся ис -
поль зо ва ние ме ха низ мов меж му ни ци паль ных вза и мо де йствий (со гла -
ше ний или спе ци аль ных управ ля ю щих струк тур).

Про цес сы рес трук ту ри за ции му ни ци паль ных об ра зо ва ний ха рак -
тер ны и для Евро пей ско го со ю за, в раз ных стра нах ко то ро го уже осу -
ще ствле ны, про во дят ся или пла ни ру ют ся со от ве тству ю щие ре фор мы
[9; 10]. Здесь про сле жи ва ют ся две основ ные тен ден ции. Одна –
к укруп не нию об щин в це лях по вы ше ния ад ми нис тра тив ной ре зуль -
та тив нос ти и эко но ми чес кой эф фек тив нос ти мес тно го са мо уп рав ле -
ния. Этот путь ха рак те рен в пер вую оче редь для се ве ро ев ро пей ских
стран и ре ги о нов (Скан ди нав ские го су да рства, Англия, се ве ро гер ман -
ские зем ли). Так, в Гер ма нии про ве ден ная в 1970-е годы ре фор ма ад -
ми нис тра тив но-тер ри то ри аль но го де ле ния стра ны при ве ла по чти
к тро ек рат но му (с 22000 до 8500) со кра ще нию ко ли чес тва об щин.
В Шве ции в ре зуль та те про ве ден ных в 1952 и 1974 гг. укруп не ний
ком мун их ко ли чес тво умень ши лось по чти в 8 раз – с 2282 до 290 [16].
В Да нии в ре зуль та те ре фор мы 1970 г. чис ло му ни ци па ли те тов было
умень ше но по чти в 5 раз (с 1300 до 275) и пла ни ру ет ся со кра ще ние
еще по чти втрое [6]. Де лая упор на су гу бо эко но ми чес ких эф фек тах
(сни же ние из дер жек или по вы ше ние эф фек тив нос ти управ ле ния),
в ука зан ных стра нах все же осоз на ют, что по до бный под ход ухуд ша ет 
воз мож нос ти жи те лей вли ять на му ни ци паль ную по ли ти ку и учас тво -
вать в мес тном са мо уп рав ле нии. По э то му пред при ни ма ют ся спе ци -
аль ные меры, ком пен си ру ю щие не га тив ные по сле дствия укруп не ния
об щин. Так, для уси ле ния роли жи те лей в мес тном са мо уп рав ле нии
ме ха низ мы пред ста ви те льской де мок ра тии до пол ня ют ся инстру мен -
та ми пря мой и пар ти ци па тив ной де мок ра тии [9].

Дру гая тен ден ция рес трук ту ри за ции му ни ци паль но го про стра н -
ства ха рак тер на для южно-ев ро пей ских стран и ре ги о нов (Фран -
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ция, Ита лия, Австрия, южно-гер ман ские зем ли и др.), где со хра ня -
ет ся ис то ри чес ки сло жив ша я ся струк ту ра му ни ци паль но го про -
стра нства, пред став лен ная пре и му щес твен но мел ки ми по се ле ни я ми.
В этой час ти Евро пы для по вы ше ния ад ми нис тра тив ной ре зуль та -
тив нос ти и эко но ми чес кой эф фек тив нос ти мес тно го са мо уп рав ле -
ния ис поль зу ют ся орга ни за ци он но-пра во вые фор мы меж му ни ци -
паль ной ко о пе ра ции.

Ка кие уро ки сле ду ет из влечь из за ру беж но го опы та? В от ли чие от
рос сий ской прак ти ки за ру бе жом транс фор ма ции му ни ци паль но го
про стра нства но сят не столь кар ди наль ный и мас со вый ха рак тер,
к ним при бе га ют не так час то, из ме не ния про те ка ют бо лее мо но тон но
и по сле до ва тель но, го то вят их бо лее тща тель но (от не сколь ких лет до
не сколь ких де ся ти ле тий), всес то рон не и ши ро ко об суж да ют и орга ни -
зо ван но осу ще ствля ют [17]. Сфор ми ро ван ные та ким об ра зом про -
стра нствен ные струк ту ры мес тно го са мо уп рав ле ния ха рак те ри зу ют -
ся устой чи вос тью и эф фек тив нос тью.

СТРУКТУРНЫЕ ТРАНСФОРМАЦИИ
МУНИЦИПАЛЬНОГО ПРОСТРАНСТВА КАК ПРОЕКТ

И ОЦЕНКА ЕГО ЭФФЕКТИВНОСТИ

Прос тра нствен ная орга ни за ция мес тно го са мо уп рав ле ния инер -
ци он на, но это не за стыв шая струк ту ра. Ее из вес тная под виж ность
об услов ле на об ъ ек тив ны ми при чи на ми и си ту а тив ны ми мо ти ва ми.
Объек тив ные пред по сыл ки из мен чи вос ти му ни ци паль ной кон фи гу -
ра ции экс пер ты свя зы ва ют с про бле ма ми и вы зо ва ми, с ко то ры ми
стал ки ва ет ся со вре мен ное мес тное са мо уп рав ле ние. В их чис ле – ди -
на ми ка «че ло ве чес ко го ка пи та ла» (де по пу ля ция, ста ре ние, миг ра -
ция, рост и диф фе рен ци а ция об ра зо ва тель но го уров ня), тех ни -
ко-тех но ло ги чес кие фак то ры (в час тнос ти, раз ви тие ин фор ма ци -
он но-ком му ни ка ци он ных тех но ло гий), а так же об остре ние эко ло -
ги чес ких про блем, нарастание тер ро рис ти чес ких угроз, гло баль ные
из ме не ния в эко но ми ке [8].

Си ту а ци он ные мо ти вы му ни ци паль ных транс фор ма ций свя за ны
с ин те ре са ми и воз мож нос тя ми их основ ных учас тни ков. Во-пер вых,
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это ин те ре сы влас ти (в ре ша ю щей мере – ре ги о наль ной и круп ных
му ни ци па ли те тов). Они на и бо лее силь но вли я ют на орга ни за цию му -
ни ци паль но го про стра нства, и они чет ко осоз на ны их вы ра зи те ля ми,
ко то рые к тому же хо ро шо орга ни зо ва ны и над е ле ны зна чи тель ны ми
ре сур са ми (пра во вы ми, ад ми нис тра тив ны ми и фи нан со вы ми). При
этом влас ти в сво их ин те ре сах не во всем еди ны и мо гут де йство вать
как кон со ли ди ро ван но, так и в раз ных на прав ле ни ях. Вто рая груп па –
это ин те ре сы на се ле ния. Они раз но об раз ны и сла бо струк ту ри ро ва -
ны, их но си те ли не кон со ли ди ро ва ны и не об ла да ют ни ка ки ми ре сур -
са ми, кро ме од но го глав но го – пра ва вы бо ра мес тной и ре ги о наль ной
влас ти, но его зна чи мость све де на прак ти чес ки к нулю. Третья груп -
па – это ин те ре сы биз не са. Их зна чи мость про стра нствен но не рав но -
мер на и опре де ля ет ся мас шта ба ми мес тно го при су тствия и эко но ми -
чес ки ми по тен ци а ла ми суб ъ ек тов рын ка. Свои ин те ре сы в му ни ци -
паль ных де лах биз нес (круп ный) ре а ли зу ет во вза и мо де йствии с влас т -
ны ми струк ту ра ми, а так же по сре дством внед ре ния в них сво их пред -
ста ви те лей. Чет вер тую груп пу об ра зу ют ин те ре сы му ни ци паль но го
хо зя й ства. Речь идет об учреж да е мых мес тны ми орга на ми влас ти
пред при я ти ях и орга ни за ци ях, ока зы ва ю щих услу ги жи те лям и за ин -
те ре со ван ных в уве ли че нии мас шта бов сво ей де я тель нос ти, ко то рая
за ви сит от раз ме ров бюд жет ных ас сиг но ва ний и пла те жей жи те лей.
Слож ное и про ти во ре чи вое вза и мо де йствие ука зан ных групп ин те ре -
сов и воз мож нос тей фор ми ру ет глав ные пред по сыл ки, усло вия и на -
прав ле ния му ни ци паль но-про стра нствен ных транс фор ма ций.

Что бы сде лать это вза и мо де йствие про зрач ным и ко нструк тив -
ным, со кра тить воз мож нос ти для во люн та ри стских де йствий влас тей
по пе ре крой ке му ни ци паль но го про стра нства, це ле со об раз но было
бы за ко но да тель но об я зать ре ги о наль ные и мес тные влас ти, во-пер -
вых, лю бые на ме ре ния по струк тур но му пре об ра зо ва нию му ни ци -
паль но го про стра нства (об ра зо ва нию, об ъ е ди не нию и раз укруп не нию 
му ни ци па ли те тов) пред став лять об щес твен но му вни ма нию в виде
раз вер ну то го про ек та, ко то рый бы кор рек тно и всес то рон не об осно -
вы вал пред по сыл ки и за да чи пред ла га е мо го пре об ра зо ва ния, по ка зы -
вал со став и со дер жа ние, а так же рас чет ную сто и мость пла ни ру е мых
ме роп ри я тий и их на и бо лее су щес твен ные по сле дствия (как вы го ды,
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так и рис ки). Во-вто рых, одоб рять или от кло нять та кой про ект сле ду -
ет толь ко в за ви си мос ти от оцен ки его эф фек тив нос ти.

Прин ци пи аль но важ но, что бы оцен ка эф фек тив нос ти про ек та пре -
об ра зо ва ния му ни ци паль но го про стра нства была ме то ди чес ки кор -
рек тной. Та кая оцен ка тре бу ет од но вре мен но го ре ше ния пяти основ -
ных за дач [2]. Во-пер вых, нуж на оцен ка ре а ли зу е мос ти про ек та, т.е.
про вер ка на пред мет того, удов лет во ря ет ли он всем эк зо ген ным огра -
ни че ни ям пра во во го, эко но ми чес ко го, фи нан со во го, орга ни за ци он но -
го, со ци аль но го и про че го ха рак те ра. Во-вто рых, тре бу ет ся оцен ка
аб со лют ной эф фек тив нос ти про ек та, со сто я щая в со пос тав ле нии
со во куп ных ре зуль та тов и за трат. В-треть их, дол жна быть сде ла на
оцен ка срав ни тель ной эф фек тив нос ти про ек та, в ходе ко то рой не -
об хо ди мо убе дить ся в том, что рас смат ри ва е мый про ект луч ше
(хуже), чем аль тер на тив ные. В-чет вер тых, нуж но вы брать из ряда по -
тен ци аль но ре а ли зу е мых про ек тов на и бо лее эф фек тив ный, т.е. ре -
шить за да чу опти ми за ции, в ко то рой при за дан ных ин ди ви ду аль но
ре а ли зу е мых и аб со лют но эф фек тив ных про ек тах (час тич но не за ви -
си мых, аль тер на тив ных и т.д.) и сис те ме огра ни че ний эко но ми чес ко го, 
фи нан со во го и про че го ха рак те ра тре бу ет ся опре де лить, ка кие про ек -
ты из это го ряда це ле со об раз но вы брать для ре а ли за ции, с тем что бы
вы бран ные про ек ты были на и бо лее эф фек тив ны ми по за дан но му кри -
те рию и ре а ли зу е мы ми. В-пя тых, нуж но про ве рить устой чи вость
(чу встви тель ность) по лу чен ных оце нок эф фек тив нос ти. Пос коль ку
про ек ты пре об ра зо ва ний ре а ли зу ют ся не сколь ки ми учас тни ка ми, цели
и ин те ре сы ко то рых не со впа да ют, то и про ект они бу дут оце ни вать
с раз ных то чек зре ния, ис поль зуя не сов па да ю щие по ка за те ли эф фек -
тив нос ти. По э то му про ект бу дет эф фек ти вен, толь ко если он эф фек ти -
вен в це лом и для каж до го его учас тни ка.

Сей час ни че го по до бно го не де ла ет ся. Обос но ва ния пре об ра зо ва -
ний ра йон но-по се лен чес кой струк ту ры, на при мер, в фор мат го род -
ско го окру га сво дят ся, как пра ви ло, к ла пи дар ной ма ло до ка за тель ной
ар гу мен та ции, и толь ко од ной за ин те ре со ван ной сто ро ны – ре ги о -
наль ной и мес тной влас ти. При этом речь идет ис клю чи тель но о ги по -
те ти чес ких вы го дах, на бор ко то рых один и тот же: пре об ра зо ва ние
по зво лит пре одо леть раз мы тость от ве тствен нос ти меж ду влас тя ми
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ра йо на и по се ле ний, ис клю чить дуб ли ро ва ние их функ ций и по лно мо -
чий, со кра тить чис лен ность чи нов ни ков и упрос тить до ку мен то о бо -
рот, устра нить ад ми нис тра тив ные барь е ры в пред остав ле нии зе мель -
ных учас тков ин вес то рам, кон со ли ди ро вать скуд ные бюд жет ные сре д -
ства по се ле ний для ре ше ния об щих для них за дач, до бить ся по вы ше -
ния дос туп нос ти услуг и вы рав ни ва ния уров ня жиз ни на се ле ния пу -
тем ком плек сно го раз ви тия ра йо на как еди но го му ни ци па ли те та. И ни 
сло ва о рис ках не га тив ных по сле дствий.

* * *

Итак, «ма ят ник» струк тур ных пре об ра зо ва ний му ни ци паль но -
го про стра нства по-пре жне му ко леб лет ся. И это сви де т ельство со хра -
ня ю щей ся не устой чи вос ти сис те мы, пре бы ва ния ее в пе ре ход ном со -
сто я нии. Про дол жа ет ся эм пи ри чес кий по иск ра ци о наль ных в сло жив -
ших ся об сто я т ельствах раз ме ров му ни ци па ли те тов и фор ма та их про -
стра нствен ной орга ни за ции. При этом мас штаб и ин тен сив ность ны -
неш ней, треть ей, вол ны струк тур ных пре об ра зо ва ний умень ши лись.
Счи тать ли это при зна ком за ту ха ния ко ле ба ний? Как бы то ни было,
для того что бы цик ли чес кий про цесс вновь не на брал силу, сле до ва ло
бы вос пре пя тство вать мас со вым струк тур ным транс фор ма ци ям му -
ни ци паль но го про стра нства, об усло вив лю бые его пре об ра зо ва ния
об я за тель ным их об осно ва ни ем в виде ис чер пы ва ю ще го от кры то го
про ек та де йствий, судь бу ко то ро го нуж но ре шать толь ко по ре зуль та -
там не за ви си мой ква ли фи ци ро ван ной оцен ки его эф фек тив нос ти в це -
лом и для каж до го учас тни ка.
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A.N. Shvetsov

STRUCTURAL REFORMS OF MUNICIPAL SPACE:
USEFULNESS JUSTIFICATION AND EFFICIENCY

EVALUATION

The article discusses a set of science and application questions on the sense
and foundations, content and consequences of the structural reforms of muni -
cipal space. They are of interest to the academic community due to the raised
structural organization changeability that during the whole post-Soviet period
didn’t just experience separate situational changes but repeatedly became
an object of intensive and universal reorganizations purposefully implemented
by the state (at the federal and regional levels) that had contradictory character
of progressive-reflexive actions following a «reform – counter-reform» scheme. 
These conclusions can be made thanks to a retrospective analysis of massive
transformations in local self-government territorial organization that took
place in the 1990s, 2000s and 2010s. We explain the reasons for conducting
three opposite by their essence and cardinal by their consequences quan -
titative-structural reorganizations during such a short period, what criterion
requirements (economic, financial, legal, etc.) motivated the choice between
rapidly alternating versions of spatial configuration and what the results
of those changes turned out to be. Russian processes of spatial reforms in the
system of local self-government are compared with similar foreign practices.
The article explores the principal possibility and availability of theoretical
foundations to formulate and solve the problem of rationally defining the spatial 
scales of municipalities (municipal space configuration), as well as elaborates
on the conceptual approach, criteria and methodic basis to assess the premises
and efficiency of the structural reforms of municipal space.
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