
39

Бабейкин Р.В. ВЫЗОВЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ УКРУПНЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ...

Оригинальная статья
УДК: 352/354 -1
DOI: 10.17323/1999-5431-2023-0-1-39-65

ВЫЗОВЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ 
УКРУПНЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫХ 
ОБРАЗОВАНИЙ НА ПРИМЕРЕ 
МОСКОВСКОЙ ОБЛАСТИ

Бабейкин Роман Валерьевич1

1 Эксперт, факультет городского и регионального развития, 
Высшая школа урбанистики имени А.А. Высоковского, 
Национальный исследовательский университет «Высшая школа экономики»; 
101000, г. Москва, ул. Мясницкая, д. 20; rbabeikin@hse.ru; 
ORCID: 0000-0002-5999-376X

Аннотация. Проблема вызовов и  перспектив реформы территориальной 
организации местного самоуправления стала особенно актуальной в  контексте 
грядущего нового закона о местном самоуправлении. Экспертами высказываются 
опасения относительно окончательного перехода к одноуровневой системе мест-
ного самоуправления в России, что выразится в упразднении городских и сельских 
поселений, а  также муниципальных районов. Рядом специалистов критикуются 
декларируемые цели реформы, среди которых, прежде всего, повышение бюджет-
ной самостоятельности городов и  сокращение расходов на  содержание местных 
администраций, но  при этом практико-ориентированных исследований проис-
ходящих преобразований пока не  хватает. Поэтому в  статье через призму тео-
рий общественного выбора и экономии на масштабе рассматриваются реальные 
промежуточные итоги трансформации территориальной организации местного 
самоуправления на примере Московской области, где уже с середины 2019 г. все 
муниципальные образования имеют статус городских округов. Выдвигается гипо-
теза о том, что распространение практики создания городских и муниципальных 
округов в России может повлечь за собой снижение территориальной доступно-
сти местного самоуправления без сокращения расходов на содержание аппарата 
местной власти. Сравниваются до- и послереформенные значения показателей, ха-
рактеризующих территориальную доступность органов местного самоуправления 
и местных услуг, а также объемы расходов на содержание аппарата местной власти. 
Делаются выводы о подтверждении гипотезы: доступность местной власти и мест-
ных услуг действительно снижается, при этом отсутствует и видимая бюджетная 
экономия за счет кадровых сокращений.
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Abstract. Th e article is devoted to the study of challenges and prospects of the re-
form of territorial organization of local self-government as the problem, which has be-
come relevant in the context of  the upcoming new law on  local self-government regu-
lation. Recently, some experts have been expressing concerns about the fi nal transition 
to  a  homogenous system of  local self-government in  Russia, which will be  expressed 
in the abolition of urban and rural settlements. Th e declared goals of the reform, among 
which there are an increase of budgetary independence and reduction in the cost of local 
administration maintenance, are criticized, but at the same time there is still a lack of the-
matical practice-oriented research. Th erefore, the study examines actual results of trans-
formation of territorial organization of local self-government in the Moscow region as an 
example of a region, where all municipalities were granted the status of urban districts 
before the end of 2019. Th e study is based on a theoretical framework, which is centered 
around public choice and economies of  scale theories. A  hypothesis is  drawn that the 
spread of urban and municipal districts may lead to a decrease in the territorial accessibil-
ity of local self-government followed by no reduction in the cost of its maintenance. Th e 
pre- and post-reform values of indicators, characterizing territorial accessibility of local 
self-governments and its services and the volume of expenses connected to local self-gov-
ernment maintenance are compared. Conclusions are drawn about the negative impact 
of the reform: the availability of local authorities and local services for citizens is declin-
ing, while there are no visible budgetary savings due to staff  cuts.
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Введение
В последние несколько лет в  России происходит преобразование 

муниципальных районов и  поселений в  городские (далее  – ГО) и  му-
ниципальные округа (так называемое «укрупнение»). Это обусловлено 
стремлением трансформировать систему муниципального управления, 
повысив ее эффективность и результативность. Так, постулируется необ-
ходимость реализации потенциала развития городов за счет присоеди-
нения к  ним прилегающих территорий, повышение самостоятельности 
муниципалитетов и эффективности предоставления ими услуг, а также 
бюджетной экономии путем сокращения численности муниципальных 
служащих. 

При этом, в  контексте рассмотрения Государственной Думой Рос-
сии законопроекта N 40361-8 «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в  единой системе публичной власти», согласно 
которому теперь перечень муниципальных образований ограничивает-
ся ГО и муниципальными округами, а также внутригородскими терри-
ториями городов федерального значения, изменение территориальной 
организации местного самоуправления (далее – МСУ) и полный отход 
от  элементов существовавшей ранее двухуровневой системы кажутся 
окончательными.

Многие иностранные исследования, однако, указывают на несосто-
ятельность основных аргументов в пользу подобных преобразований. 
Так, вследствие укрупнения равномерное развитие территорий становит-
ся невозможным из-за перетока ресурсов в  центр муниципального об-
разования, доступность предоставляемых на  местном уровне услуг сни-
жается, а бюджетной экономии на кадрах не происходит. Отсюда можно 
выдвинуть гипотезу, что распространение таких практик в России может 
также повлечь за собой схожие последствия. 

Подобные предположения можно сделать уже на  основании прове-
денного рядом российских исследователей анализа логики самих норма-
тивно-правовых актов, в том числе и нового тематического законопроек-
та. В существующих исследованиях, однако, обычно не рассматриваются 
управленческие последствия трансформации: изменение фактических 
бюджетных затрат муниципалитетов, уровень реальной доступности 
местной власти и местных услуг для населения. Соответственно, данная 
статья призвана закрыть этот пробел путем анализа фактических про-
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межуточных итогов реформы, что позволит оценить потенциал текущей 
трансформации системы территориального устройства МСУ в контексте 
совершенствования качества муниципального управления на преобразо-
ванных территориях.

Контекст муниципальной реформы в России
Понятие МСУ было впервые введено в законодательство законом СССР 

от  09.04.1990 N  1417–1 «Об общих началах местного самоуправления 
и  местного хозяйства в  СССР», который вместе с  принятым на  его ос-
нове законом РСФСР от 06.07.1991 N 1550-1 «О местном самоуправлении 
в  РСФСР» официально закреплял статус МСУ на  территории будущей 
России. Первый закон о МСУ практически декларировал равенство и не-
делимость всех муниципальных образований (далее – МО), то есть была 
создана гомогенная одноуровневая система МСУ (Шимановская, 2014).

С распадом СССР и принятием Конституции РФ в декабре 1993 г., 
был внесен ряд изменений касательно устройства системы МСУ в России. 
Самой значимой новацией стало положение о том, что структура органов 
МСУ на конкретной территории определяется населением «самостоятель-
но». Однако, по мнению ряда исследователей, это было не столько стрем-
лением укрепить институт МСУ в России, сколько результатом не декла-
рируемой официально государственной политики по избавлению от лиш-
них затратных полномочий (Гельман, 2010; Кордонский, 2010).

Линия на  усиление разнообразия МО  была продолжена Федераль-
ным законом от 28.08.1995 N 154-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации». Помимо стандарт-
ных форм, таких как городское и сельское поселение (далее – ГП и СП 
соответственно), допускалось формирование МО на «иных населенных 
территориях». Подобную политику также часто связывают со  «слабо-
стью» государственных властей в то время, что не позволяло полноцен-
но контролировать политику на местном уровне (Гельман, 2010; Кордон-
ский, 2010).

Последующие серьезные перемены в территориальном устройстве 
МСУ начались в  2003  г. с  выходом Федерального закона от  06.10.2003 
N 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации». Новый закон обозначил две тенденции. Первая 
заключалась в ограничении гетерогенности российских МО. Так, уже в из-
начальной версии закона была введена жесткая классификация их видов. 
К этому моменту административный ресурс государственных властей вы-
рос, и они начали, как считается, восстанавливать ослабленную вертикаль 
власти (Гилев, 2019).

Другая тенденция выражалась в движении в сторону установления 
двухуровневой системы МСУ. В частности, один из видов МО, а именно 
муниципальный район (далее – МР), включал в себя территорию несколь-
ких ГП  и/или СП, при этом являясь независимым МО. Тогда утвержда-
лось, что создание двухуровневой системы МСУ поспособствует разви-
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тию тех населенных пунктов, которые по отдельности не имеют достаточ-
ного объема ресурсов для реализации крупных проектов (Швецов, 2007). 
Так, предполагалось, что МР  сможет выступать посредником между от-
дельными ГП и СП, тем самым облегчая взаимодействие между МО в во-
просах создания общей инфраструктуры (Чичканов, 2012). Также отме-
чалось, что при двухуровневой системе расходы на содержание аппарата 
местной власти, особенно в крупных городах, сократятся (Нувахов, 2010). 
Реально же, по мнению некоторых ученых, реформа была продиктована 
скорее желанием создать определенную систему сдержек и противовесов 
на муниципальном уровне, облегчив тем самым государственный контроль 
(Кордонский, 2010).

В последующих редакциях N 131-ФЗ, однако, произошел определен-
ный отход от  принципов, обозначенных в  изначальной версии закона 
(Чихладзе, 2015). В частности, структура МСУ в 2010-х гг. снова начала по-
полняться новыми видами МО, среди которых в первую очередь выдели-
лись ГО с внутригородским делением и внутригородские районы – виды, 
добавленные в 131-ФЗ в 2014 г. Позже перечень был дополнен еще одним 
видом МО – муниципальным округом. Таким образом, вместе с увеличе-
нием разнообразия МО в России снова наметилась тенденция на смеще-
ние в сторону одноуровневой системы МСУ, сопровождавшаяся потерей 
существенного объема полномочий поселениями. Если в  2000-х гг. доля 
МР относительно ГО увеличивалась, то в 2010-х гг. начал происходить об-
ратный процесс. Так, по данным Росстата, в 2007 г. в России насчитывалось 
1793 МР и 520 ГО, а в 2011 г. – уже 1824 МР и 515 ГО. Далее же пропорция 
начала меняться: на момент 2017 г. существовало 1784 МР и 567 ГО.

В настоящее время Россия проходит новый виток реформы террито-
риального устройства МСУ, начавшийся с 2017 г., когда тенденция отхода 
от двухуровневой системы стала особенно явной. Процесс протекания ре-
формы имеет несколько проявлений: 1) трансформация МР, ГП и СП в ГО 
и муниципальные округа, 2) присоединение МР к ГО, которые являлись 
их центрами, и 3) присоединение части МР к соседствующим ГО. Как ре-
зультат, за три года, с 2017 по 20201, число ГО в стране выросло на 11,5%.

Управленческие мотивы укрупнения в зарубежной 
и российской практике реформирования

За последние несколько десятилетий схожие преобразования прои-
зошли и в других странах, например, в Италии, Финляндии, Дании, Чехии. 
Мотивировались они, как правило, соображениями: 1) необходимости со-
кращения издержек на  содержание аппарата местной власти (Laamanen, 
2003; Rausch, 2005), 2)  консолидации ресурсов и  упрощения взаимодей-
ствия с властями (Voda, 2017; Zimmerbauer, 2013). 

1 В 2020 г. еще выходил единый бюллетень Росстата «Формирование местного самоуправления 
в Российской Федерации», что позволяет провести корректное сравнение численности ГО только 
за указанные годы.
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При рассмотрении российской реформы может быть особо инте-
ресным опыт Канады, где проблемы реформирования территориальной 
структуры МСУ проявились особенно наглядно. При проведении мест-
ной реформы постулировалось, что более крупные МО  улучшат свой 
инвестиционный климат, начнут реализовывать более масштабные ин-
фраструктурные проекты, а также станут тратить меньше средств на об-
служивание своего властного аппарата (Sancton, 2000). По итогу внедре-
ния изменений было объявлено об успехе реформы – бюджеты крупных 
МО  стали значительно больше, а  численность сотрудников муниципа-
литетов заметно снизилась (Cobban, 2019). Однако другие исследования 
продемонстрировали ряд недостатков реформы. Во-первых, несмотря 
на сокращение численности аппарата власти во всех укрупненных МО, 
затраты на его содержание, а в частности, на содержание представитель-
ного органа, не только не везде сократились, но и в некоторых случаях 
даже выросли (Kushner, 2003). Это было во многом обусловлено затра-
тами на содержание субмуниципальных органов власти, которые были 
организованы на территории некоторых упраздненных МО для сохране-
ния необходимой репрезентации. 

Прямой контроль этих органов центральной администрацией ока-
зался более затратным, чем их  автономное функционирование в  быт-
ность независимыми органами власти; при этом сотрудники органов 
власти периферий теперь сильно зависели в принятии решений от цен-
тра (Spicer, 2012). Во-вторых, по  мнению жителей укрупненных муни-
ципалитетов, сократилась доступность органов МСУ, и у граждан стало 
уходить больше времени на обращение в них в свете невозможности по-
лучить удаленно многие местные услуги (Raymond, 2003). Наконец, ус-
ложнилось взаимодействие активистов и управляющих субмуниципаль-
ных органов власти с местными органами власти из-за роста временных 
издержек на  перемещение по  территории МО  (Kushner, 2003). К  тому 
же они теперь не всегда могли присутствовать на заседаниях представи-
тельных органов своего муниципалитета, что серьезно снижало их роль 
в управлении МО.

Зарубежный опыт преобразований создает основу для анализа проис-
ходящей в России реформы. Так, в выступлениях губернатора Московской 
области, где муниципальное деление уже стало полностью однородным, 
хорошо читаются схожие (как показала зарубежная практика, во многом 
не  достигнутые и,  возможно, ошибочные) цели реформы. Так, в  начале 
активной фазы реформы2 А. Ю. Воробьев обосновывал ее необходимость 
следующим образом: во-первых, распространение ГО позволит «жителям 
небольших и малообеспеченных населенных пунктов иметь тот же ком-
форт, что и в крупных городах»3, т.е. консолидация бюджетных ресурсов 
единым муниципалитетом позволит создавать новую социально значимую 

2 Примерно конец 2016 – начало 2017 года; собственно, началась она в 2014 г.
3 Воробьев: создание городских округов в Подмосковье уравняет жителей в уровне комфорта // 
ТАСС. URL: https://tass.ru/moskovskaya-oblast/3899670
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инфраструктуру, а  также повысит качество предоставления местных услуг. 
Во-вторых, будет создан «мощный депутатский корпус в  каждом город-
ском округе»4. Ожидалось, что это облегчит взаимодействие граждан 
с органами местной власти. В-третьих, реформа приведет к уменьшению 
затрат на содержание аппарата местной власти за счет значительного со-
кращения его численности5.

Научное сообщество в России за время, прошедшее с начала рефор-
мы, подобно иностранным коллегам уже высказало ряд опасений о воз-
можных последствиях преобразований. Так, указывалось, что текущая 
реформа на  практике во  многом не  достигнет декларируемых резуль-
татов, так как ее  фактической целью является лишь централизация си-
стемы управления (Баженова, 2020; Васильев, 2018; Дементьев, 2018; Пе-
шин, 2020; Прибыткова, 2018). Местная власть отдалится от  населения, 
что может потенциально привести к ухудшению социально-экономиче-
ского положения в  малых городах и  сельской местности (Бабун, 2016). 
Согласно ряду исследований, большинство вопросов на местном уровне 
до сих пор решается в формате прямого очного взаимодействия между му-
ниципальными служащими и населением путем личных встреч, а также 
сходов граждан (Качанова, 2015; Мельникова, 2015; Пясецкая, 2016), из-за 
чего подобное отдаление может стать критичным. Также после упразд-
нения поселенческого уровня бывшие автономными местные админи-
страции поселений станут территориальными отделами единой админи-
страции, из-за чего бывшие сотрудники этих администраций потеряют 
возможность самостоятельно распределять ресурсы, которыми обладает 
их территория (Баженова, 2018). Помимо этого, может снизиться доступ-
ность местных услуг для населения (Попов, 2017). Если до  проведения 
реформы местные услуги можно было получить в  нынешних террито-
риальных о тделах, так как они были автономными органами МСУ, то те-
перь они предоставляются только в городе-центре, который может быть 
существенно удален от мест проживания граждан. Возможно, проблема 
могла бы быть частично решена путем цифровизации местных услуг, од-
нако даже согласно данным Правительства РФ  далеко не  все граждане 
получают государственные и муниципальные услуги удаленно6, а в случае 
же с местными услугами возможность получить их удаленно и вовсе часто 
отсутствует (Есипов, 2019; Мамай, 2018).

Несмотря на обширную критику реформы в научном сообществе, 
конкретные ее последствия для местной системы управления до сих пор 
исследованы слабо. Как уже было указано выше, фактическая мотивировка 

4 Воробьев: городские округа помогли Подмосковью сэкономить миллиарды рублей // Подмосковье 
сегодня. URL: https://mosregtoday.ru/econbiz/vorobev-gorodskie-okruga-pomogli-podmoskovyu-sekonomit-
milliardy-rublej/ 
5 Формирование городских округов в Подмосковье позволяет жителям экономить – губернатор // 
Правительство Московской области. URL: https://mosreg.ru/gubernator/press-slujba/obzori-smi/formirovanie-
gorodskih-okrugov-v-podmoskove-pozvolyaet-zhitelyam-ekonomit-6194 
6 Государственные и муниципальные услуги: некоторые важные факторы и показатели за 6 лет // 
Правительство Российской Федерации. URL: http://government.ru/info/32187/ 
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трансформации территориальной организации МСУ скорее всего лежит 
в  лоне политики (Баженова, 2020; Васильев, 2018; Дементьев, 2018; Пе-
шин, 2020; Прибыткова, 2018), в  чем она схожа с  причинами предыду-
щих витков реформы (Гельман, 2010; Кордонский, 2010). При этом нель-
зя напрямую утверждать, что достижение политических целей реформы 
не приведет к реализации также и целей управленческих. Как было по-
казано выше, в логике своего проведения текущая реформа оказывается 
схожа, в частности, с канадским кейсом, где последствия преобразований 
для системы муниципального управления были существенными. По этой 
причине представляется релевантным изучить фактические последствия 
реформы по аналогии с существующими иностранными тематическими 
исследованиями. 

Методология исследования промежуточных итогов реформы 
(на примере Московской области)

В предыдущей части исследования был выделен ряд проблем, потен-
циально порождаемых реформой территориальной организации МСУ. 
В  фокусе данного исследования, как следует из  обозначенной ранее ло-
гики, будут находиться прежде всего последствия реформы для функци-
онирования системы муниципального управления. Большую часть таких 
последствий реформы можно отнести к снижению территориальной до-
ступности МСУ, которая означает: территориальную близость мест про-
живания граждан к собственно органам МСУ, дающую возможность непо-
средственного взаимодействия населения с местной властью, а также тер-
риториальную близость мест проживания граждан к местам предостав-
ления местных услуг, куда граждане могут регулярно очно обращаться.

Второй группой возможных управленческих угроз является усиле-
ние финансовой зависимости местных бюджетов и неоправданный рост 
их  расходов вследствие территориальных преобразований. Если первый 
аспект проблемы связан не  столько с  изменениями территориального 
устройства МСУ, сколько с перераспределением полномочий между раз-
ными уровнями власти, то необоснованный рост затрат местных бюдже-
тов, особенно на  содержание кадров, действительно может быть связан 
с территориальными преобразованиями. Как было обозначено ранее, од-
ним из  основных проявлений указанной проблемы можно считать рост 
издержек на содержание аппарата местной власти, что вкупе с указанны-
ми ранее проблемами снижения территориальной доступности органов 
МСУ и местных услуг может сигнализировать о низкой эффективности 
реформы.

Однако последствия реформы для системы местного управления за-
частую связаны с  более широким кругом неуправленческих результатов 
укрупнения. Так, зарубежный опыт говорит о наличии определенного вли-
яния территориальных трансформаций на, например, уровень инвести-
ционной активности и реализацию инфраструктурных проектов (Sancton, 
2000). При этом отмечается, что последствия укрупнения для экономики 
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МО зачастую видны только в долгосрочной перспективе, поэтому ни в од-
ном из упомянутых ранее исследований напрямую не рассматриваются. 

Для российской практики это также верно – активно реформа начала 
проводиться лишь в последние несколько лет. В случае с реализацией ин-
фраструктурных проектов ситуация обстоит еще сложнее, так как в Рос-
сии основные полномочия по  созданию любой инфраструктуры (шко-
лы, больницы, дороги и т. д.) по факту распределены между федерацией 
и регионами, тогда как к вопросам местного значения преимущественно 
отнесена лишь обязанность «создавать условия» для ее  возникновения 
и функционирования. Как показывает практика, даже локальные инфра-
структурные проекты реализуются преимущественно на  средства реги-
онов7. Ситуация также осложняется тем, что многие локальные проекты 
реализуются на основании соглашений о сотрудничестве между частными 
фирмами и  МО, для анализа которых потребовалось бы  проведение от-
дельного комплекса исследовательских изысканий, что выходит за рамки 
данной работы. Поэтому в исследовании решено использовать оценку об-
щих, «неуправленческих» последствий реформы в качестве дополнитель-
ной метрики, не ценной в отрыве от общих результатов анализа, но соз-
дающей ориентир для трактовки управленческих последствий реформы. 
В качестве же основного оцениваемого показателя будет использован объ-
ем инвестиций в основной капитал (за исключением бюджетных средств, 
в целях оценки реакции субъектов рынка).

Динамика указанных выше показателей будет проанализирована 
на примере ранее упомянутой Московской области. Данный регион был 
выбран исходя из  следующих соображений. Прежде всего, Московская 
область является одним из немногих регионов, где окончательно сложи-
лась одноуровневая гомогенная система МСУ – уже несколько лет в со-
став региона входят только городские округа. В контексте масштабиро-
вания реформы на всю территорию страны итоги трансформации терри-
ториальной структуры МСУ в Московской области можно оценивать как 
промежуточные для всей России – скорее всего, именно механика преоб-
разования МО Московской области может лечь в основу всероссийской 
реформы. При этом более трети муниципальных образований региона 
получили статус городских округов еще в  середине  – конце 2000-х гг., 
а большая часть новообразованных ГО возникли до 2017 г.; это означа-
ет, что в доступе имеется значительный объем статистических данных, 
собранных в разрезе уже новых муниципальных образований. Помимо 
этого, местные МО имеют сильно дифференцированные социально-эко-
номические параметры, что позволяет проанализировать взаимосвязь 
изменения территориального устройства МСУ с другими характеристи-
ками МО.

7 Например, расходы на реализацию одной региональной программы «Образование Подмосковья» 
в 2021 г. составили почти столько же, сколько совокупные расходы бюджетов муниципальных об-
разований Московской области на все цели в том же году (авторская оценка на основании данных 
Росстата и портала «Открытый бюджет Московской области»).
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Методология проведения анализа состоит в следующем. Первым ша-
гом станет оценка территориальной доступности органов МСУ, которая 
будет произведена для всех существовавших на момент конца 2019 г. 64 ГО 
Московской области8. Для этого вначале будут подсчитаны затраты для 
перемещения от  центра главного города из  состава городского округа 
до центра каждого из населенных пунктов на автомобиле (при отсутствии 
сообщения – пешком) по дороге путем построения изохрон. Зоны доступ-
ности органов МСУ будут определены на основе критериев, принятых ис-
следователями из Института экономики города, где установили в качестве 
верхней границы зоны нормальной территориальной доступности рассто-
яние в 15 км, а для затрудненной – в 25 км (Попов, 2017). Все же населен-
ные пункты, находящиеся за пределами 25 км от города-центра, были ими 
отнесены в зону критической доступности.

Вторым шагом станет оценка территориальной доступности местных 
услуг. Местные услуги сегодня возможно получить в  местной админи-
страции или профильных муниципальных учреждениях, которые также 
расположены в городе – центре МО. Несмотря на то что их набор весь-
ма ограничен в  сравнении с  государственными9, вопрос их доступности 
релевантно рассмотреть отдельно от  вопроса доступности местной вла-
сти. Часть услуг, например, в сфере культуры (Атаева, 2020), традиционно 
предоставляются не столько органами местной власти, сколько подведом-
ственными им  муниципальными учреждениями, которые оказываются, 
как правило, ликвидированы в ходе укрупнения. Поэтому оценка терри-
ториальной доступности местных услуг хотя и сведется в механическом 
смысле к схожему алгоритму, что и оценка доступности местной власти, 
но  будет демонстрировать иные последствия укрупнения. Также от  ана-
лиза доступности самой местной власти этот элемент анализа будет от-
личать дополнительная проверка того, возникла ли по итогам укрупнения 
возможность получения указанных ранее услуг в местном многофункцио-
нальном центре (далее – МФЦ).

Далее для каждого городского округа будет подсчитана доля его насе-
ления, попадающая в каждую из зон территориальной доступности органов 
МСУ и местных услуг. После этого все ГО будут разделены на две группы: 
«старые», нереформированные ГО, созданные в  2000-х гг., и  «новые», ре-
формированные ГО, созданные после 2015 г. Среди реформированных го-
родских округов для проведения углубленного анализа будут выбраны три 
округа (для корректности сравнения будут взяты ГО, реформированные 
в одном году – 2017 г.): с самым низким показателем доли населения в зоне 

8 Исследоваться будет именно ситуация в первый год после завершения реформы: это позволит луч-
ше увидеть изменения, произошедшие в старых границах, так как за последние три года границы 
ГО были скорректированы, а некоторые ГО были объединены.
9 Как правило, это не более 30 услуг, при том что суммарное количество государственных и муници-
пальных услуг превышает 200 наименований. На местном уровне предоставляются преимущественно 
услуги в сфере градостроительства, землеустройства, социальной помощи (пособия и т. д.), архивной 
деятельности. В данном исследовании для каждого муниципального образования будет исследоваться 
территориальная доступность всех услуг, им предоставляемых.
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нормальной территориальной доступности (Рузский), со  средним (Клин-
ский) и с самым высоким (Люберецкий). Для оценки изменения террито-
риальной доступности органов МСУ в результате реформы в отобранных 
ГО, изначальная оценка доступности будет скорректирована исходя из на-
личия в прошлом на территории самостоятельных поселенческих админи-
страций. Для них доступность будет подсчитана по сниженным границам: 
верхняя граница зоны нормальной территориальной доступности составит 
5  км, а  граница затрудненной  – 10  км. Отсутствие прямого транспортно-
го сообщения здесь повлечет за собой отнесение населенного пункта сразу 
к категории находящихся в зоне критической доступности.

Для географической привязки данных о численности населения с точ-
ностью до населенного пункта на момент конца 2019 г., в оценке будут ис-
пользованы сведения о численности населения Московской области в раз-
резе по населенным пунктам из Всероссийской переписи населения 2010 г. 
(далее – ВПН-2010). Так как реальные показатели численности населения 
на момент конца 2019 г. могут значительно отличаться от значений, содер-
жащихся в ВПН-2010, из анализа будут исключены муниципальные обра-
зования, где совокупная численность населения значительно изменилась 
с момента проведения переписи.

Также для отобранных городских округов будет проведен анализ из-
менения затрат на  содержание аппарата местной власти. Для сравнения 
такой же  анализ будет проведен еще для трех нереформированных ГО; 
для этого выбраны ГО разного размера и с разной плотностью населения. 
Будут соотнесены указанные в  отчетах об  исполнении бюджета затраты 
на решение общегосударственных вопросов в целом10, а также на отдель-
ные разделы и подразделы данной группы расходов за два года: последний 
дореформенный год и первый послереформенный год11. Рассматриваемы-
ми затратами в  дореформенный год выступят совокупные затраты МО, 
существовавших на тот момент на территории нового образования. Также 
будет отдельно рассмотрена динамика изменения ведомственной струк-
туры расходов; в частности, изменение расходов на содержание местной 
администрации и местного совета депутатов.

Динамика же объема инвестиций в основной капитал будет оценена 
в  расчете на  одного жителя МО  и  представлена в  виде процентного из-
менения за каждый год с 2012 г. (за два года до начала реформы) по 2020 г. 
(послереформенный год). Для выявления локальных тенденций в измене-
нии инвестиционного климата значения показателя для каждого МО бу-
дут скорректированы на  значение усредненного показателя по  Москов-
ской области. Данные для анализа будут взяты из Базы данных муници-
пальных образований Росстата; те  МО, население которых существенно 
изменилось и/или для которых недостаточно данных для сопоставления, 
будут исключены из анализа.

10 Код 0100 согласно установленной Минфином функциональной классификации расходов бюджетов.
11 Например, если МО получило статус ГО в 2017 г., для чистоты анализа рассматривались фактичес-
кие расходы за 2016 и 2018 гг.
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Результаты анализа промежуточных итогов реформы 
(на примере Московской области)

В целом можно утверждать, что большая часть населения региона и по-
сле реформы проживает в зоне нормальной территориальной доступности 
(см. табл. 1 и табл. 2). 

Однако существует видимое различие в территориальной доступности 
между расположенными в  различных частях региона городскими округа-
ми. Так, есть разница между периферийными ГО и теми, что расположены 
ближе к Москве, что, скорее всего, обусловлено различиями в численности 
и плотности населения.

Таблица 1
Текущее состояние территориальной доступности 
органов МСУ и предоставляемых ими услуг в ГО 

Московской области (все ГО)

Городские округа
Доля суммарного населения городских округов, 

проживающего в зоне доступности, %

нормальной затрудненной критической

Изначальные 
городские округа 98,9 1,0 0,2

Вновь созданные 
городские округа 78,2 15,4 6,4

Все городские 
округа 84,3 11,1 4,6

Источник: Составлена автором.

Таблица 2
Текущее состояние территориальной доступности 

органов МСУ и предоставляемых ими услуг 
в ГО Московской области (без ГО с существенными 

изменениями численности населения)

Городские округа
Доля суммарного населения городских округов, 

проживающего в зоне доступности, %

нормальной затрудненной критической

Изначальные 
городские округа 99,8 0,2 0,0

Вновь созданные 
городские округа 75,5 15,9 8,6

Все городские 
округа 80,8 13,3 5,9

Источник: Составлена автором.
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В то же время можно заметить, что различаются показатели степе-
ни доступности между нереформированными и реформированными ГО. 
Так, почти 99,8% населения изначальных округов попадают в  зону нор-
мальной доступности, тогда как в реформированных этот показатель су-
щественно ниже. 

Так же обстоит и с зонами затрудненной и критической доступно-
сти. Все крупные ГО  (за исключением Домодедовского) были созданы 
в  2015–2019 гг., причем самые крупные и  имеющие самую низкую плот-
ность населения ГО были созданы в период наиболее активного внедре-
ния реформы – с 2017 по 2019 гг. 

Касательно логики определения очередности реформирования МО точ-
ные выводы сделать сложно. Исходя из  декларируемых целей реформы, 
в первую очередь должны были быть реформированы относительно мало-
населенные районы. 

Это соответствовало бы обозначенной губернатором причине прове-
дения реформы, поскольку именно небольшие поселения являются наи-
менее «комфортными» для проживания и имеют «слабый депутатский 
корпус». Соответственно, в созданных в более ранний период ГО степень 
территориальной доступности органов МСУ и местных услуг должна была 
быть изначально гораздо ниже, а в реформированных позднее – выше. Од-
нако значимой зависимости уровня территориальной доступности от пе-
риода реформы найти не удалось. 

Связи преобразований с электоральными циклами также обнару-
жено не  было. Так, в  некоторых районах главы бывших МР  были сняты 
до преобразования МО в ГО (в частности, в Серпуховском МР), где-то это 
произошло позже (например, в Талдомском МР). Единственное, что здесь 
можно отметить, это то, что смена политических элит носила системный 
характер. 

Это говорит о том, что при проведении реформы параметры развития 
отдельных МО в расчет скорее всего не брались; процесс реформирования 
был тотальным, что намекает на преимущественно политическую мотива-
цию проведения преобразований.

Если подробнее взглянуть на данные по изменению территориальной 
доступности в  реформированных и  нереформированных ГО, то  можно 
отметить еще несколько характерных черт «тотальности» реформы. 

Так, если отдельно посмотреть на  данные по  реформированным ГО 
(см. табл. 3), то  видно, что они еще более неоднородны, чем все данные 
в целом. Если в Люберецком округе в зону нормальной доступности по-
пали все 100% населения, что даже больше, чем во многих нереформиро-
ванных, то, например, в Талдомском и Рузском ГО более 50% населения 
оказалось за пределами зоны нормальной территориальной доступности.

Более типичной проблемой, однако, является высокая доля населения, 
попадающего в зону затрудненной доступности. Обычно это находящие-
ся на периферии Московской области городские округа. Как правило, они 
имеют большую площадь, малую плотность населения, а также малую чис-
ленность населения в центральном городе. Это хорошо видно на примере 
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упомянутого выше Рузского ГО. Плотность населения там низкая (около 
40 чел./км2 по данным Росстата на 2017 г.), а население центрального города, 
Рузы, составляет менее четверти населения ГО. При этом, как и  в случае 
с  Наро-Фоминским ГО, в  Рузском ГО  присутствует крупный населенный 
пункт  – поселок Тучково, который по  численности населения превышает 
центр городского округа город Рузу (18412 человек против 13403 человек 
по данным Росстата на 2017 г.). 

Схожая ситуация сложилась и в Талдомском городском округе, кото-
рый занимает самую низкую позицию по доли населения, проживающего 
в зоне нормальной доступности. Подобное положение также обусловлено 
тем, что в округе присутствует несколько близких по численности населе-
ния населенных пунктов, в частности это сам город Талдом (13416 человек 
по данным Росстата на 2018 г.) и поселок Запрудня (12378 человек по дан-
ным Росстата на 2018 г.).

Таблица 3

Доли населения реформированных ГО по зонам 
территориальной доступности органов МСУ 

и предоставляемых ими услуг (выделены выбранные 
для углубленного анализа ГО)

Городской округ
Доля населения в городском округе, 

проживающего в зоне доступности, %

нормальной затрудненной критической

Талдомский 40,8 58,8 0,4

Рузский 44,2 51,6 4,2

Наро-Фоминский 52,7 3,4 43,9

Истринский 54,2 43,8 2,0

Солнечногорский 56,2 37,7 6,1

Волоколамский 57,6 37,3 5,2

Одинцовский 60,2 18,8 21,0

Шатурский 60,5 12,8 26,7

Лотошинский 62,0 25,9 12,1

Шаховская 64,0 34,5 1,5

Богородский 65,1 34,7 0,2

Луховицкий 65,1 30,3 4,5

Ступинский 66,0 21,7 12,2

Можайский 67,4 17,1 15,5
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Городской округ
Доля населения в городском округе, 

проживающего в зоне доступности, %

нормальной затрудненной критической

Дмитровский 67,7 21,0 11,3

Орехово-Зуевский 74,6 16,4 9,0

Раменский 76,4 14,4 9,2

Сергиево-Посадский 77,6 19,2 3,2

Клинский 77,9 16,1 6,0

Воскресенский 78,3 21,7 0,0

Серебряно-Прудский 78,6 21,4 0,0

Пушкинский 80,3 19,7 0,1

Егорьевский 81,5 9,8 8,7

Зарайский 87,2 12,8 0,0

Чеховский 87,6 12,4 0,0

Каширский 88,0 8,8 3,1

Коломенский 88,3 11,3 0,3

Щелковский 89,4 3,6 7,0

Мытищинский 91,1 5,3 3,6

Ленинский 94,2 5,8 0,0

Серпуховский 95,3 3,4 1,4

Озерский 96,3 3,7 0,0

Павло-Посадский 97,5 2,5 0,0

Красногорский 98,2 1,8 0,0

Подольский 98,3 1,6 0,0

Люберецкий 100,0 0,0 0,0

Источник: Составлена автором.

Если отдельно говорить о местных услугах, то здесь была проверена 
возможность повышения их территориальной доступности за счет разви-
тия системы МФЦ (см. табл. 4). 

Видно, что создание даже небольшого количества подобных центров 
позволяет заметно улучшить ситуацию с  доступностью, в  особенности 
в  довольно густонаселенных ГО, расположенных ближе к  Москве, или 
в тех округах, где присутствует несколько одинаково крупных населенных 
пунктов (например, в Наро-Фоминском ГО).
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Таблица 4
Изменение территориальной доступности 

местных услуг при наличии возможности получить 
все местные услуги в МФЦ

Доступность 
местных услуг

Доля суммарного населения городских округов, 
проживающего в зоне доступности, %

нормальной затрудненной критической

Без учета МФЦ 84,3 11,1 4,6

С учетом МФЦ 88,2 9,2 2,7

Источник: Составлена автором.

Для того чтобы подробнее оценить результаты проведения реформы, 
стоит также пристально взглянуть на до- и послереформенную ситуацию 
для трех ГО: Рузского12, Клинского13 и Люберецкого.

Так, если смоделировать дореформенную ситуацию с территориаль-
ной доступностью для Рузского ГО, можно увидеть, что со сменой стату-
са и ликвидацией поселенческого уровня ее степень сократилась почти 
в два раза. 

Серьезный вклад в такое заметное изменение доступности внесло то, 
что большая часть центров бывших поселений была значительно удалена 
от  города – центра МО. В Клинском же ГО изменение территориальной 
доступности было менее значительным, что обусловлено меньшим уда-
лением центров бывших поселений от Клина. К тому же доля населения, 
которое проживало за пределами Клинского ГП, была не так высока, как 
в случае с Рузским ГП: около 2/3 населения МО проживало и продолжа-
ет проживать в  центральном городе. В  случае с  Люберецким ГО  можно 
отметить, что какого-либо изменения территориальной доступности 
не произошло: все население округа и сейчас попадает в зону нормальной 
территориальной доступности. Так вышло во  многом благодаря малым 
размерам МО, а также тому, что центры бывших поселений практически 
не удалены от Люберец.

Взглянув на динамику изменения расходов бюджета на аппарат мест-
ной власти в Рузском ГО (см. табл. 5), можно заметить, что после реформы 
произошло серьезное сокращение расходов. Так, расходы на содержание 
главы сократились на 86,5%, а на аппарат администрации стало уходить 
на 31% меньше средств. Схожим образом сократились затраты на содержа-
ние депутатского корпуса и расходы на работников МСУ в расчете на жи-

12 Наименьшее значение доли населения, проживающего в  зоне нормальной доступности, имеет 
Талдомский район, однако из-за отсутствия ряда необходимых для анализа данных по Талдомскому ГО 
был выбран следующий – Рузский.
13 Значение доли населения, проживающего в  зоне нормальной доступности, в данном ГО (77,9%) 
ближе всего к медианному по реформированным ГО (78,2%).
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теля. При этом, однако, можно отметить, что в  дореформенный период 
на  функционирование местных советов депутатов в  некоторых СП  (на-
пример, Ивановском, Колюбакинском) средств на содержание депутатов 
не выделялось. Возможно, депутаты в данных СП действовали на безвоз-
мездной основе.

Таблица 5
Динамика расходов бюджета, связанных 

с функционированием местной власти 
(изменения в 2018 г. по сравнению с 2016 г.)

Изменения по статьям 
расходов Рузский Клинский Любе-

рецкий
Домоде-
довский Балашиха Черного-

ловка

Изменение в «Функцио-
нирование высшего долж-
ностного лица субъекта 
Российской Федерации 
и муниципального образо-
вания», %

-86,5 -81 -64,2 +3,9 -4,8 +5,7

Изменение в «Функцио-
нирование Правительства 
Российской Федерации, 
высших исполнительных 
органов государственной 
власти субъектов Россий-
ской Федерации, местных 
администраций», %

-31 -34,3 -2,9 +12,9 +37,6 -11,2

Итого по администрации, % -34,5 -36,2 -3,7 +12,8 +37,3 -10,8

Итого по совету депутатов, % -46,1 - -37,2 -16,6 -9,3 +1,4

Изменение расходов 
на содержание работников 
органов МСУ, %

-47,5 -24,7 -0,1 +12,5 -15,5 +16,1

Изменение по «Другие 
общегосударственные 
вопросы», %

-38,4 +55,9 +29,5 +57,1 +45,9 -5,5

Источник: Составлена автором.

Здесь также интересна динамика затрат на  решение так называе-
мых «общегосударственных» расходов. В целом динамика их увеличения 
не была бы важна, если бы не изменение затрат на подпрограммы по раз-
витию муниципальной службы. 

В частности, затраты на переподготовку кадров за рассматриваемый 
период выросли на 129,2%, что определенным образом сводит на нет эко-
номию за счет сокращения численности муниципальных служащих. Ко-
нечно, вложения в переподготовку кадров могут быть долгосрочной ин-
вестицией, однако характерен рост этого показателя именно после про-
ведения укрупнения.
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В Клинском и  Люберецком ГО  аналогично произошло сокращение 
расходов. В частности, расходы на содержание главы в первом упомяну-
том округе сократились на 81%, а на аппарат администрации стало ухо-
дить на 34,3% меньше средств. В расчете на жителя затраты на работни-
ков органов МСУ и  переподготовку кадров тоже сократились. Данные 
по местному совету депутатов в данном случае также отсутствовали, при-
чем как для бывших поселений и МР, так и для нынешнего ГО. В Любе-
рецком ГО расходы на содержание главы существенно уменьшились, од-
нако расходы на содержание аппарата администрации сократились всего 
на 2,9%, что не могло выступать результатом проведения реформы. Также 
незначительно сократились расходы на  содержание местного совета де-
путатов – на 27,2%. В расчете на жителя расходы на работников органов 
МСУ и расходы на переподготовку кадров почти не изменились.

Если изучить ситуацию в  нереформированных ГО  (Домодедовский, 
Балашиха и Черноголовка), то можно отметить, что в них динамика изме-
нений является также крайне неоднородной. Затраты на содержание глав 
указанных ГО  практически остались прежними; затраты на  содержание 
местного совета депутатов сократились в большей степени, однако тоже 
не так сильно. В ГО Балашиха при этом произошло существенное увели-
чение затрат на содержание аппарата администрации, однако интересно, 
что расходы на содержание работников органов МСУ в расчете на жителя 
снизились на 15,5%, тогда как в Домодедовском ГО и ГО Черноголовка они 
незначительно выросли. 

В случае с  Домодедовским ГО  и  в особенности ГО  Балашиха также 
произошло заметное сокращение расходов по  подпрограмме, связанной 
с  переподготовкой муниципальных служащих, при учете того, что в  це-
лом расходы на  решение общегосударственных вопросов там выросли 
не меньше, чем в реформированных округах.

Динамика же изменения объемов инвестиций в основной капитал 
не позволяет сделать однозначные выводы о последствиях укрупнения для 
экономик муниципалитетов (см. табл. 6). В целом «всплески» объемов инве-
стиций заметны как в реформированных, так и в нереформированных ГО, 
что скорее всего объясняется их  обусловленностью иными причинами. 
Также можно отметить переменчивость динамики показателей в самих 
реформированных округах: где-то в  год проведения реформы наблю-
дался рост инвестиций, позже сменившийся отрицательной динами-
кой, тогда как в других случаях рост возникал лишь через несколько лет. 
В то же время в некоторых нереформированных округах в различные годы 
отмечались как значительный рост, так и заметное падение инвестицион-
ной активности.

Таким образом, предварительная оценка последствий реформы для 
местных экономик не позволяет четко обрисовать круг возможных послед-
ствий трансформаций, однако сделать более полные выводы станет воз-
можным, лишь включив в анализ большее количество показателей и рас-
смотрев их динамику на более протяженном отрезке времени. В настоящее 
время возможности такой нет из-за новизны реформы.
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Таблица 6
Объем инвестиций в основной капитал 

(за исключением бюджетных средств) в расчете на 1 человека; 
изменение в % относительно предыдущего года* 

(за вычетом общерегионального тренда)

ГО

Объем инвестиций в основной капитал 
(за исключением бюджетных средств) 
в расчете на 1 человека, изменение в %

Этап 
реформи-
рования

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Бронницы 43,9 51 -62,4 40,3 15,7 -87,8 -42,3 4,7 существовал 
изначально

Дубна -0,8 -11 12,0 34,4 34,1 -53,5 93,4 32,7 существовал 
изначально

Жуковский -21 -5,3 -74,0 725,3 -70,6 -70,5 102,4 -16,6 существовал 
изначально

Королевский 4,8 -62 11,9 -30,8 -1,7 889,9 60,2 -50,9 существовал 
изначально

Красноармейский 68,7 227 118,2 -48,7 -36,9 3,4 -16,9 75,0 существовал 
изначально

Лобня 41,7 208 83,3 18,3 -5,1 16,1 -29,4 34,7 существовал 
изначально

Протвино 19 -39 19,6 34,4 -22,5 -70,8 42,0 21,3 существовал 
изначально

Рошаль 20,6 5,4 -25,8 -65,9 -20,2 -18,0 -74,1 160,5 существовал 
изначально

Фрязино -19 -20 -45,3 53,3 222,3 367,0 -90,3 17,4 существовал 
изначально

Черноголовка 3,1 161 -11,7 34,2 -42,1 -59,6 -6,8 -5,0 существовал 
изначально

Электрогорский 17,5 -34 165,4 -40,3 -14,8 119,2 43,7 313,5 существовал 
изначально

Егорьевский 10,4 -18 -9,6 42,1 0,4 -121,8 834,2 -62,3 2015

Каширский 33,5 -48 114,1 -37,6 -34,5 -58,9 -3,0 56,0 2015

Озеры -3,6 9,62 -3,7 -24,0 -10,7 45,6 7,1 45,0 2015

Подольский -36 18 -6,6 169,6 -36,1 -20,5 41,7 40,7 2015

Серебряно-Прудский 47,3 67,6 -1,7 57,1 77,4 -97,7 110,9 5,9 2015

Шаховская 18,7 89,7 17,3 -31,8 -35,8 16,4 -6,8 -8,4 2015

Зарайский 35,6 -38 -52,6 -51,5 410,0 -39,3 -2,1 114,0 2017

Истринский -6,3 -20 65,1 -39,0 203,3 -21,2 -32,9 119,6 2017

Клинский -12 -6,6 297,9 -51,2 9,5 -34,1 207,4 34,2 2017

Люберецкий -23 12,5 -16,6 -33,5 -28,7 -43,5 307,5 -50,2 2017
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ГО

Объем инвестиций в основной капитал 
(за исключением бюджетных средств) 
в расчете на 1 человека, изменение в %

Этап 
реформи-
рования

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Наро-Фоминский 29,7 21,8 -42,0 14,0 53,5 -31,3 -2,5 -39,5 2017

Павлово-Посадский -25 13,2 -54,2 -81,1 605,3 15,9 -23,9 -35,3 2017

Рузский 7,48 -33 65,6 -7,0 43,0 -19,9 -11,0 37,0 2017

Ступинский -13 3,78 50,9 -33,0 -17,0 36,2 144,8 -24,9 2017

Шатурский 1,42 -11 55,3 20,6 -43,1 -21,2 -6,1 140,9 2017

Дмитровский -20 -4,9 68,9 -53,9 126,6 -36,9 -27,3 1,4 2018

Можайский 14,2 -43 114,0 92,5 -46,8 25,5 34,6 -19,6 2018

Богородский 4,81 67,9 -21,6 169,7 306,6 19,3 -64,9 2,8 2018

Орехово-Зуевский -14 -32 -48,3 -65,1 12,9 -20,5 53,0 -35,9 2018

Талдомский 34,8 -16 -21,6 31,5 -34,8 151,2 21,1 -45,8 2018

Одинцовский 40,1 -70 -11,1 107,9 -46,1 67,8 -53,0 169,7 2019

Пушкинский -2,5 -29 32,8 -25,8 0,2 45,9 -42,3 55,5 2019

Воскресенский 19,9 49,6 -44,5 35,6 22,3 -5,7 -28,6 76,3 2019

Щелковский -14 -16 -0,4 -12,4 69,6 -49,6 -28,0 61,1 2019

Лотошинский 30,6 -5,8 -37,7 9,3 -5,0 -106,0 65,3 96,0 2019

Сергиево-Посадский -14 27,9 7,6 -46,7 -11,1 -21,0 -12,0 -7,6 2019

Примечание: *Данные по изменениям за 2013 г. даны оценочно на основании тренда изменений ин-
вестиций за предыдущие года, так как в базе Росстата актуальные данные за 2012 г. для многих МО 
отсутствуют.
Источник: Составлена автором.

Выводы касательно вызовов и перспектив реформы

По итогу практического анализа на примере Московской области ока-
зывается возможным сделать несколько основных выводов относительно 
промежуточных результатов текущей реформы территориального устрой-
ства МСУ в России.

Прежде всего, стоит отметить сокращение территориальной доступ-
ности органов МСУ в результате реформы. Особенно сильно это на себе 
ощутили крупные по  площади и  имеющие низкую плотность населения 
МО. Это можно рассматривать как негативный факт, так как подобные 
МО обычно являются наименее обеспеченными инфраструктурой терри-
ториями, и там как раз крайне важно иметь возможности для коммуника-
ции населения с местной властью. В сравнении с населением урбанизиро-
ванных территорий, расположенных рядом с Москвой и де-факто являю-
щихся ее частью, населению подобных территорий намного важнее иметь 
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возможность влиять на принятие решений, так как бюджетных ресурсов 
для реализации его потребностей там меньше, и их следует распределять 
с большей ответственностью.

Второй вывод из анализа промежуточных итогов реформы – снизи-
лась территориальная доступность местных услуг. В  данном случае как 
раз основным пострадавшим оказалось население крупных по  площади 
МО с серьезной долей сельского населения, что может повлечь ухудшение 
качества жизни на периферии.

Третий вывод состоит в том что сокращение численности аппара-
та местной власти не  всегда приводит к  возникновению бюджетной эко-
номии. Так, во  всех рассмотренных реформированных МО  значимая 
серьезная экономия произошла по  статьям, расходы по  которым изна-
чально имели крайне малый вес (<1%) в общей структуре расходов на со-
держание аппарата местной власти, и  была в  некоторых МО  сильно све-
дена на  нет ростом иных расходов. Также было отмечено, что экономия 
на  сокращении представительных органов МО  была чаще значительно 
ниже, чем экономия на  тех же  главах бывших муниципалитетов, что от-
личает российский кейс от большинства иностранных, где власти как раз 
отмечали экономию за  счет сокращения представительства. Экономия 
же  по значимым статьям (в  частности, на  содержание администрации) 
была низкой и не всегда могла являться результатом преобразований, 
так как была обнаружена и в некоторых нереформированных округах.

Также можно отметить, что такая экономия часто сопровождалась ра-
нее обозначенным снижением территориальной доступности органов МСУ 
и местных услуг, а о действительной экономии, то есть об экономии без не-
гативных последствий, можно говорить только в МО, где для управления 
подконтрольной муниципалитету территорией изначально не требовалось 
большого числа муниципальных служащих. В таких МО централизованное 
управление было возможно с самого начала, и находящейся в центральном 
городе администрации не требовалось иметь много отдельных подразделе-
ний для успешного управления развитием территории, как и  не требова-
лись «посредники» в виде управленцев районного уровня для координации 
работы управленческого аппарата. Сокращение затрат здесь хоть стало не-
большим и было достигнуто практически исключительно за счет сокраще-
ния глав бывших поселений, но зато никак не повлияло на изменение до-
ступности.

Наконец, пока еще затруднительно оценить последствия укрупнения 
для местных экономик, предварительно можно предположить отсутствие 
существенной связи между укрупнением и, в частности, инвестиционной 
активностью. Это также важно понимать в контексте распространения ре-
формы на всю территорию страны, так как для менее обеспеченных и ме-
нее привлекательных с  инвестиционной точки зрения регионов, чем Мо-
сковская область, позитивные экономические последствия реформы, если 
бы они были бы однозначно обнаружены, могли бы существенно сгладить 
обозначенные выше негативные последствия для института местного управ-
ления как такового. Возможно, более полное понимание влияния эффектов 
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укрупнения на местные экономики удастся развить в будущих исследова-
ниях, что даст возможность более предметно говорить о перспективах мас-
штабирования реформы в указанном ключе.

Соответственно, можно утверждать, что беспокойство экспертов каса-
тельно перспектив масштабирования реформы небезосновательно. Выска-
занная в начале работы гипотеза о снижении территориальной доступности 
МСУ для населения вследствие реформы при отсутствии видимого сокра-
щения расходов на  содержание аппарата местной власти подтверждается 
эмпирическими данными. Текущий этап реформы территориальной орга-
низации МСУ действительно зачастую приводит к  снижению территори-
альной доступности как самих органов МСУ, так и предоставляемых ими 
услуг. Наибольшее сокращение происходит на  территории относительно 
малонаселенных МО, расположенных далеко от крупных городов-центров, 
что вызывает наибольшие опасения в контексте грядущего масштабирова-
ния реформы на всю территорию России. В то же время экономические по-
следствия реформы пока остаются неочевидными. Так, динамика развития 
экономики Московской области в целом сегодня остается крайне позитив-
ной14, и существующие данные не позволяют проследить здесь однозначную 
связь с реформой территориальной организации МСУ в регионе.

Поэтому в заключение стоит сказать следующее. Сами по себе декла-
рируемые цели реформы, понятные и линейные, не находят в данный мо-
мент прямого подтверждения на практике. Это, однако, не означает отсут-
ствия определенной потребности в подобной реформе: в некоторых случаях 
(в частности, в случае с крупными городами) управленческие последствия 
реформы могут быть довольно позитивными. В то же время реформа должна 
быть реализована с осторожностью; прежде чем приступать к повсеместному 
реформированию существующих МО, требуется разработать комплексный 
подход к отбору образований, на социально-экономическое благосостояние 
которых реформа может повлиять позитивно. И, как представляется, перед 
масштабированием реформы на  всю территорию страны требуется также 
накопить больший объем данных об экономических последствиях укрупне-
ния: пока они неясны и нуждаются в дополнительном анализе в будущем. 

Нельзя исключать, что в некоторых регионах укрупнение создаст сти-
мул к  экономическому росту, как и  того, что в  других может наступить 
и  противоположный эффект. Поэтому вопрос развития государственной 
политики касательно трансформации территориальной структуры МСУ 
сегодня должен решаться путем увеличения гибкости подходов к решению 
обозначенной проблемы, а региональные власти в процессе инициализации 
реформы должны придерживаться последовательной схемы преобразова-
ния существующих муниципальных образований в  городские и  муници-
пальные округа.

14 Согласно Национальному рейтингу состояния деловой среды, инвестиционного климата и ин-
вестиционного потенциала в субъектах, подготавливаемому Агентством стратегических инициатив, 
соответствующие позиции Московской области в последние несколько лет только укрепляются. 
URL: https://asi.ru/government_offi  cials/rating/
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