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Система территориальной организации 
местного самоуправления является одним 
из базовых элементов, определяющих 

эффективную организацию и деятельность мест-
ной власти в государственном устройстве страны. 
Радикальные масштабные изменения и преобразо-
вания территориального устройства организации 
публичной власти (государственной и местной — 
местного самоуправления), как показано в науч-
ных исследованиях2 и подтверждено практикой 
деятельности органов местного самоуправления 
в Российской Федерации, сопровождались деста-
билизацией управления на местном уровне. Такие 
изменения негативно отражались на социальном 
и экономическом благополучии населения муни-
ципальных образований и устойчивом развитии 
территорий муниципалитетов.

1 Статья подготовлена в рамках проведения исследо-
вания при финансовой поддержке Российского фонда 
фундаментальных исследований, грант № 18-011-00551.
2 См., например: Беляева О. М. Субъекты Российской 
Федерации: история объединительных процессов 2003-
2008 г. // История государства и права. 2014. № 2. 
С. 12-17; Артоболевский С. С., Вендина О. И., Гонтма-
хер Е. Ш., Зубаревич Н. В., Кынев А. В. Объединение 
субъектов Российской Федерации: «за» и «против» / 
Ред.-сост. С. С. Артоболевский, Е. Ш. Гонтмахер. М., 2010. 
175 с.; Местное самоуправление в России: состояние, 
проблемы, пути совершенствования. Итоговый доклад. 
М.: Экон-Информ, 2009. 524 с. Аналитический доклад. 
Институт современного развития. М., 2008. URL: www.
riocenter.ru/programs/doc/3928.
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Последняя масштабная реформа основ мест-
ного самоуправления, предпринятая в 2003 г. 
на правовой базе новой редакции Федерального 
закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» (далее — Федераль-
ный закон № 131-ФЗ), проводившаяся в тече-
ние нескольких лет (по 2008 г.), по мнению 
многих исследователей, специалистов и уче-
ных не привела к достижению декларируемых 
результатов. Несмотря на ряд принципиальных 
отличий в территориальной организации мест-
ной власти, следовало бы обратиться к оцен-
ке результатов «объединительных процессов 
субъектов Российской Федерации», проведен-
ных в Российской Федерации в 2003-2009 гг. 
Отсутствие каких-либо значимых положитель-
ных результатов таких территориальных пре-
образований убедительно доказано специали-
стами3. Аналогичные исследования в сфере 
местного самоуправления отсутствуют4. Некото-
рым исключением из этого правила можно счи-
тать подробное изложение анализа результатов 

3 Артоболевский С. С. и др. Указ. соч.
4 Методологические подходы, перечень параметров 
и критериев оценки эффективности территориаль-
ных преобразований явились предметом обсуждения 
на круглом столе — экспертном совещании «Оценка необ-
ходимости территориальных преобразований местного 
самоуправления», прошедшем 18.04.2018 в Общественной 
палате Российской Федерации.
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реформы местного самоуправления, представ-
ленное в докладе Института современного раз-
вития5. Одной из причин отсутствия комплекс-
ного анализа многочисленных трансформаций 
в системе организации местного самоуправ-
ления следует считать саму многочисленность 
таких трансформаций, их многовариантность 
(изменения статуса, границ, преобразования, 
объединения и разделения, упразднения, созда-
ния муниципальных единиц).

Существующая ныне в субъектах Россий-
ской Федерации система двухуровневой терри-
ториальной организации местного самоуправле-
ния вначале складывалась на правовой основе 
Федерального закона № 131-ФЗ. Сформированные 
до этого в субъектах Российской Федерации 
после принятия Конституции РФ на правовой 
основе Федерального закона от 28.08.1995 № 154-
ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» 
три основных типа территориальной организа-
ции местного самоуправления были в начале 
преобразованы в одну унифицированную (как 
тогда считалось многими исследователями, спе-
циалистами и политиками) систему двухуров-
невой территориальной организации местного 
самоуправления. Основной этап установления 
границ и формирования территорий муни-
ципальных образований двух типов (муници-
пальных районов, городских округов, городских 
и сельских поселений) завершился в основном 
к 01.03.2005. Предполагалось, что реформирова-
ние системы местного самоуправления в субъ-
ектах Российской Федерации завершится к кон-
цу 2006 г. Однако сроки проведения реформы 
были продлены до 2009 г. 

Следует заметить, что предусмотренная вна-
чале трансформация6 границ, территорий и ста-
туса существовавших муниципальных образова-
ний привела к конфликтам, которые до сих пор, 
несмотря на принятые судебные решения, 
в том числе и Конституционным Судом РФ, 
не получили своего удовлетворительного разре-
шения. В течение 3 лет с 2005 по 2008 год КС 
РФ принял 8 решений по оценке норм Феде-
рального закона № 131-ФЗ7. Большая часть 
из них относится к вопросам территориаль-
ной организации местного самоуправления. Еще 

5 См.: там же.
6 Под трансформацией в настоящей статье понимается 
изменение статуса, границ, преобразование, объединение, 
разделение, упразднение, ликвидация муниципальных 
единиц. 
7 Бондарь Н. С. Решения Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации и развитие муниципального права // 
Проблемы и коллизии в законодательстве Российской 
Федерации о местном самоуправлении. М.: Издание 
Государственной Думы, 2008. С. 36. 

больше дел было рассмотрено судами общей 
юрисдикции. Как показывает анализ реше-
ний судов и свидетельствуют мнения экспер-
тов, федеральными судами общей юрисдикции 
в субъектах РФ и Верховным Судом РФ по сход-
ным обстоятельствам принимались решения, 
диаметрально отличающиеся по своему содержа-
нию. Такая судебная практика была обусловлена 
не только недостатками юридико-технического 
характера Федерального закона № 131-ФЗ, поли-
тическими факторами, но и разными концепту-
альными подходами судов общей юрисдикции 
к пониманию роли и места местного самоу-
правления в системе организации публичной 
власти в Российской Федерации.

В отличие от пересмотра, расширения 
(сокращения), изменения полномочий и объема 
компетенции, изменения источников и объемов 
доходов бюджетов муниципальных образований, 
состава муниципального имущества, трансфор-
мации в территориальной организации местной 
власти имеют длительные последствия и могут 
быть объективно оценены в большинстве слу-
чаев после достаточного времени (по меньшей 
мере, двух-трех электоральных циклов). И это-
му есть свое объяснение: трансформации терри-
торий муниципальных образований сопряжены 
с изменением длительное время складывавших-
ся административно-управленческих связей, дей-
ствующих социальных и экономических связей 
и коммуникаций (школы, больницы, поликлини-
ки, амбулатории, учреждения культуры и спор-
та, транспортное сообщение, учреждения досуга 
и др.). Трансформации территорий муниципаль-
ных единиц в существующей в настоящее вре-
мя в субъектах РФ системе административного 
территориального устройства зачастую приводят 
и к изменению доступности учреждений и тер-
риториальных органов исполнительной власти, 
оказывающих государственные услуги гражда-
нам, учреждениям и организациям (налоговые 
и регистрирующие органы, органы МВД, орга-
ны записи актов гражданского состояния и др.).

На состоянии местного самоуправления 
сказываются законодательные нововведения 
(ревизия принципов разграничения полно-
мочий и компетенции, принципов наделения 
отдельными государственными полномочия-
ми, девальвация выборных процедур в сис-
теме местного самоуправления и др.), содер-
жание которых обоснованно расценивается 
многими, как контрреформы8. Что же касается 

8 Костюков А. Н. Реформа в никуда... // Конституци-
онное и муниципальное право. 2014. № 4. С. 58-63; 
Шугрина Е. С. Организационные модели местного само-
управления: от земских до современных реформ // 
Совершенствование местного самоуправления сквозь 
призму конституционной экономики: коллективная 
монография / Под ред. А. Н. Костюкова. Омск: Изд-во 
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территориальной организации местного само-
управления, то на первый взгляд в масшта-
бе страны можно говорить и сейчас о том, 
что реформа удалась9. Однако будем осторожны…

Для всесторонней комплексной оценки 
результатов реформирования местного само-
управления в Российской Федерации следует 
прежде всего установить, является ли наличие 
органов местного самоуправления на опреде-
ленной территории стимулирующим фактором 
развития (существования) населенных пунктов, 
сохранения их как центров постоянного прожи-
вания и жизнедеятельности? 

Период реформирования территориальной 
основы местного самоуправления в субъектах РФ 
и первые пореформенные годы (2009-20012 гг.) 
отличались многочисленными научными публи-
кациями, аналитическими и научными докладами, 
содержащими подробный анализ, а иногда и про-
тиворечивые выводы о ходе и результатах рефор-
мы. Конституционно-правовым и нормативным 
правовым проблемам территориальной организа-
ции местного самоуправления посвящены рабо-
ты Бабуна Р. В., Васильева В. И, Костюкова А. Н., 
Лексина И. В., Пешина Н. Л., Саломаткина А. С., 
Фасеева И. Ф., Щвецова А. Н., Шугриной Е. С., эко-
номико-правовым — Бухвальда Е. М., Стародуб-
ровской И. В. и др. Обширный спектр проблем 
анализируется в работах специалистов и ученых 
в области социально-экономической географии 
Алексеева А. И., Артоболевского С. С., Глезер О. Б., 
Зубаревич Н. В. и др. Исследованию социаль-
ных и административно-управленческих проблем, 
связанных с реформированием муниципально-
го территориального устройства в Российской 
Федерации, посвящены работы Гонтмахера Е. Ш., 
Лексина В. Н., Швецова А. Н. и др. Особенности 
территориальной организации местного самоу-
правления в некоторых зарубежных странах иссле-
дованы в работах Гриценко Е. В. В этот период 
были защищены многочисленные диссертации 
на соискание ученой степени кандидата наук 
(преимущественно в сфере юридических наук), 
затрагивающие различные аспекты территори-
альной организации местного самоуправления10.

Подробная характеристика состояния терри-
ториальной организации местного самоуправле-
ния в субъектах Российской Федерации к 2009 г. 

Омского государственного университета им. Ф. М. Досто-
евского, 2015. С. 56-63.
9 Диденко А. Н. Актуальные вопросы законодательно-
го совершенствования территориальной организации 
местного самоуправления // Конституционное и муни-
ципальное право. 2017. №  7. С. 57-60.
10 См., например: Максимов А. Н. Территориальная орга-
низация местного самоуправления в России: проблемы 
совершенствования правового регулирования. Автореф. 
дисс. … канд. юрид. наук. М., 2010. 26 с.

и результаты обстоятельного анализа большин-
ства аспектов реформы 2003-2008 гг. содержатся 
в докладе Института современного развития11. 
По прошествии уже почти 10 лет значение этого 
доклада трудно переоценить, несмотря на мно-
гочисленные, в том числе и более глубокие 
публикации отдельных ученых и исследователей, 
изданные в период реформы и в первые два — 
три года после окончания реформы в 2008 г. 
Не останавливаясь подробно на анализе содер-
жания доклада (что, естественно, много легче 
и проще сделать спустя 10 лет), отметим лишь, 
что главный тезис авторов о том, что реформа 
состоялась (с позитивным акцентом!) теперь 
необходимо все-таки еще не один раз прове-
рять и проверять на практике. 

Если на начальном этапе формирования дву-
хуровневой системы территориальной организа-
ции местного самоуправления во всех субъектах 
РФ (октябрь 2003 г. — март 2005 г.) увеличение 
числа муниципальных образований считалось 
достаточным доказательством успешности тер-
риториальной реформы, то после 15 лет следует 
уже анализировать не только динамику числен-
ности муниципальных образований, но и состо-
яние реальной территориальной доступности 
для граждан органов местного самоуправления. 
Для всесторонней оценки результатов рефор-
мирования местного самоуправления в Россий-
ской Федерации следует установить, является 
ли наличие органов местного самоуправления 
на определенной территории стимулирующим 
фактором развития (существования) населенных 
пунктов, сохранения их как центров постоян-
ного проживания?

После более чем 10 лет можно вновь ста-
вить вопрос: «Решена ли задача обеспечения 
территориальной доступности органов местной 
власти для граждан?». Так ли важно обеспечить 
эту территориальную доступность?

Обратимся к цифрам. Законодательная реа-
лизация декларировавшейся цели — «обеспе-
чение шаговой доступности местной власти» — 
на практике привела к тому, что в период 
с 2006 по 2016 год прекратило свое сущест-
вование около 1 800 муниципальных единиц. 
Самое большое число из них — сельские (около 
1 000) и городские (около 140) поселения. Оче-
видно, что для жителей этих 1 800 муниципаль-
ных образований органы местного самоуправ-
ления стали менее доступны территориально. 
Единственным случаем, когда этого не проис-
ходит, является случай утраты статуса муници-
пального образования в результате отсутствия 
постоянных жителей в населенных пунктах. 
В остальных случаях требуется комплексный 
объективный анализ причин сокращения числа 

11 Там же.
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муниципалитетов за столь незначительный 
период времени.

Заметим, что некоторые исследователи 
отмечали и в период проведения реформы 
местного самоуправления, и в послереформен-
ное время негативные тенденции в территори-
альной трансформации муниципальных образо-
ваний12. Эти нарушения являются значимыми 
изъянами и могут привести к необходимости 
новой реформы территориальной организа-
ции местной власти. В то же время, например, 
В. И. Васильев в 2006 г.13 считал, что в ближай-
шее время возможны лишь частичные изме-
нения границ административно-территориаль-
ных единиц по отношению к муниципальным 
единицам, «причем во взаимосвязи интересов 
тех и других и с учетом мнения населения». 
В обоснование такой позиции ученый приводил 
весомые доводы: основу и системы муниципаль-
ного устройства, и системы административного 
территориального устройства субъекта Россий-
ской Федерации «составляют населенные пункты, 
складывавшиеся столетиями под воздействием 
географических, экономических, политических, 
культурных, национальных и ряда других обще-
ственных условий». Трудно с этим не согла-
ситься. Однако, как представляется, действи-
тельность не подтвердила эти предположения. 

В настоящее время проблема «рассогласован-
ности» территориального устройства местного 
самоуправления и административного статуса 
населенных пунктов не только сохранилась14, 
но и в значительной степени обострилась15. 
В отношении территориальной организации 
местного самоуправления дестабилизирую-
щие политико-правовые, экономико-правовые 
и социальные механизмы, наряду с общегосу-
дарственными решениями в сфере федератив-
ных отношений, региональной и местной поли-
тики (централизация бюджетных полномочий, 
доходных источников, сужение сферы компетен-
ции нормативного регулирования субъектов РФ 
и муниципальных образований, возможности 
управления публичной собственностью органами 

12 Бабун Р. В. Территориальная организация местного 
самоуправления: системный подход // Муниципальное 
право. 2016. № 2. С. 2-7; он же. Местное самоуправление 
и самоорганизация граждан // Муниципальное право. 
2015. № 2. С. 10-15.
13 Васильев В. И. Административно-территориальное 
устройство региона и территориальное устройство мест-
ного самоуправления // Журнал российского права. 2006. 
№ 3. С. 3-12.
14 Васильев В. И. О некоторых приоритетах правового 
регулирования местного самоуправления в Российской 
Федерации // Журнал российского права. 2016. № 3. С. 
5-18. 
15 Бабун Р. Указ. соч.

местного самоуправления и др.), привели к мно-
гочисленным преобразованиям, объединениям, 
упразднениям, слияниям и разделениям в толь-
ко что сформированной системе территори-
альной организации местного самоуправления. 

Территориальные трансформации происхо-
дили не только в угоду политическим предпоч-
тениям. Требования закона претерпевали зна-
чительные трансформации, особенно в части 
упрощения процедур преобразований. Послед-
ние же изменения, внесенные в Федеральный 
закон № 131-ФЗ в начале 2017 г., открыли «без-
граничные» возможности преобразования муни-
ципальных районов в городские округа с ликви-
дацией городских и сельских поселений16. Для 
Российской Федерации с ее огромной терри-
торией частая «ломка» территориальных гра-
ниц, особенно на местном уровне организации 
публичной власти провоцирует и может прово-
цировать в будущем ничем не обоснованную 
утрату сельских населенных пунктов и дегра-
дацию малых городов и поселков городского 
типа. В начальный период подготовки и обсу-
ждения реформы территориальной организа-
ции местного самоуправления рядом экспертов 
и специалистов небезосновательно обращалось 
внимание на то, что ликвидация центров власти, 
особенно в сельской местности, интенсифици-
рует деградацию сел и деревень, отток молоде-
жи и лиц среднего возраста из таких сельских 
населенных пунктов, «оставшихся без власти». 
Подобная гипотеза превратилась во многих слу-
чаях в реальность.

В большинстве многочисленных публикаций, 
посвященных анализу и исследованию подоб-
ных трансформаций (особенно в 2003-2009 гг.), 
затрагиваются в основном вопросы правомер-
ности подобных преобразований. Отсутствует 
комплексный анализ обоснованности транс-
формации границ и статуса муниципалите-
тов не только с точки зрения политико-право-
вой, но и с точки зрения экономико-правовой, 
социальной, административно-управленческой 
рациональности и эффективности землеустрои-
тельной и градостроительной организации тер-
риторий муниципалитетов, городских и сель-
ских населенных пунктов.

В Российской Федерации сложность реше-
ния проблем территориальной организа-
ции местного самоуправления обусловлена 
еще и тем, что и на конституционном уров-
не, и в реальной практике организации тер-
риториального устройства местной власти 
не учитывались, по крайней мере, трехвековые 

16 Федеральный закон от 03.04.2017 № 62-ФЗ «О вне-
сении изменений в Федеральный закон “Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации”».
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исторические традиции формирования органов 
власти на основе административного террито-
риального деления. Такой принцип организа-
ции местной власти, наряду с его недостатка-
ми, тем не менее, придавал критически важную, 
особенно в переходные исторические периоды, 
устойчивость управления в государстве. 

Комплекс проблем территориальной орга-
низации местного самоуправления мож-
но разделить на несколько крупных блоков: 
политико-правовые, экономические, социально-
экономические, административно-управленче-
ские, социально-географические, природно-гео-
графические, национальные, историко-правовые 
проблемы, проблемы территориального и гра-
достроительного развития. Наибольшее число 
исследований территориальной организации 
местного самоуправления посвящено политико-
правовым и экономическим проблемам органи-
зации и деятельности разных типов муници-
пальных образований.

В политико-правовой сфере среди исследо-
вателей сформировался практически устойчи-
вый консенсус по таким вопросам, как необ-
ходимость правовой регламентации системы 
административного территориального устройст-
ва субъектов РФ, единообразного установления 
в РФ административного статуса населенных 
пунктов и других административно-террито-
риальных единиц (районов, округов и др.), 
взаимного правового согласования процедур 
трансформации муниципальных территориаль-
ных единиц и административных территориаль-
ных единиц. Очевидны, в том числе, и после 
известных постановлений КС РФ, конституцион-
но-правовые проблемы, которые препятствуют 
их разрешению, поскольку отсутствие упоми-
нания вопросов административного террито-
риального деления в перечне вопросов ведения 
в ст. 71 и 72 Конституции РФ делает невозмож-
ным в настоящее время принятие федерального 
закона об административном территориальном 
делении Российской Федерации.

Специалистами предлагаются различные 
варианты разрешения этой проблемы. Одна-
ко практика территориальной организации 
местного самоуправления, начиная с приня-
тия Конституции РФ, свидетельствует о том, 
что такие меры могут лишь на время приоста-
новить негативные тенденции, заключающиеся 
в том, что источником большинства трансфор-
маций в территориальной организации местно-
го самоуправления являются политико-управлен-
ческие факторы. При этом отсутствие общих 
принципов и правовых механизмов согласова-
ния территориальных трансформаций в сис-
теме местного самоуправления и изменений 
в системе административного территориаль-
ного устройства субъектов РФ является лишь 

удобным и простым механизмом обеспечения 
таких политико-административных решений17. 
Так, автору неизвестны случаи комплексного 
межотраслевого обоснования необходимости 
принятия решений о трансформации террито-
рий и статуса муниципальных образований18.

Существует и более рутинный и превен-
тивный вариант обязательного согласования 
административных территориальных изменений 
и трансформаций территорий муниципальных 
образований в субъектах РФ, обеспечивающий 
следование общим принципам и процедурам 
таких преобразований, установленных на феде-
ральном уровне, и не предполагающий внесе-
ния изменений в ст. 71 и 72 Конституции РФ 
и принятия федерального закона об админи-
стративном территориальном устройстве РФ. 
Таким вариантом может являться передача пол-
номочий по принятию решений (либо согласо-
ванию) о трансформации территорий муници-
пальных образований на федеральный уровень. 
Такой вариант потребует не только создания 
на федеральном уровне соответствующей струк-
туры, ответственной за проведение экспертизы 
обоснованности таких трансформаций и под-
готовку документов для принятия решения, 
но и необходимой нормативной правовой базы.

Потребуется внесение обширных изме-
нений и дополнений в Федеральный закон 
№ 131-ФЗ и другие федеральные законы либо 
принятие специального федерального зако-
на о территориальном устройстве местно-
го самоуправления в Российской Федерации. 
В дополнение к нормативной правовой базе 
потребуется решить более сложную задачу раз-
работки требований и методических указаний 
(рекомендаций) для субъектов РФ и муници-
пальных образований. В составе таких мето-
дических материалов должен содержаться, 
в том числе, комплекс требований к обяза-
тельному обоснованию трансформации терри-
торий муниципальных единиц, учитывающих, 
по крайней мере, следующие факторы: полити-
ко-правовые и социально-экономические усло-
вия, перспективы и планы территориального 
планирования и развития, экономико-геогра-
фические, природно-географические, социаль-
но-географические, исторические, националь-
ные особенности.

17 Типичным примером изменения трансформации 
территорий муниципальных образований посредством 
изменения статуса административной территориальной 
единицы является «перевод» сельских населенных пунктов 
в городские, городских — в сельские. При этом очевидно, 
что такие трансформации не основаны на объективных 
характеристиках населенных пунктов.
18 Напротив, многочисленные публикации свиде-
тельствуют об обратном. См: Васильев В. И., Бабун Р., 
Максимов А. Н. и др.
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Особую группу составляют исследования 
экономических (в большей степени бюджетных) 
условий допустимости существования муници-
пальных образований. В данных исследовани-
ях выделяется группа исследователей, отстаи-
вающих позицию самодостаточности, в первую 
очередь бюджетной, муниципальных образова-
ний. Основные доводы исследователей сводят-
ся к тому, что большинство поселений не явля-
ются экономически самодостаточными, поэтому 
они и не могут существовать. При обосновании 
критериев самодостаточности не учитывается 
ни подзаконный характер деятельности мест-
ной власти, предопределяющий бюджетную 
зависимость местной власти и не позволяющий 
реально устанавливать дополнительные мест-
ные налоги и сборы, ни подчиненность эко-
номико-правовых условий деятельности мест-
ной власти общегосударственной политике 
и бюджетно-экономической политике субъек-
тов РФ. Несмотря на отсутствие аргумента-
ции в пользу такой позиции, поскольку сте-
пень ресурсной обеспеченности муниципальных 
образований (бюджетной, наличия собственно-
сти, возможности выбора кадровой политики) 
определяется на федеральном и региональном 
уровнях, подобная позиция выступает одним 
из аргументов-деклараций (практически никогда 
не подтвержденных расчетами) при принятии 
политико-административных решений. Глав-
ным доводом при принятии решений являет-
ся дефицит бюджета сельского или городского 
поселения. Анализ показывает, что объединение 
поселений с дефицитным бюджетом (а тако-
вых в субъектах РФ — большинство) не приво-
дит, да и не может привести, к формированию 
нового поселения с бездефицитным бюджетом. 

Из других доводов наиболее часто встреча-
ются и такие, как отсутствие квалифицирован-
ных кадров, необходимость экономии средств 
местных бюджетов за счет сокращения пред-
ставительных органов местного самоуправле-
ния, предполагаемое объединение местных 
администраций и др. Что же касается иссле-
дований других не менее значимых проблем, 
возникающих при трансформации территорий 
муниципальных образований, то их число суще-
ственно меньше. Одной из наиболее популяр-
ных концепций среди некоторых экономистов, 
социологов и управленцев является концепция 
концентрации населения в городских агломе-
рациях. Такие агломерации рассматриваются 
в качестве возможных механизмов региональ-
ного экономического развития, «точек роста», 
способных обеспечить благополучие населе-
ния азиатской части России. Предполагает-
ся, что природные богатства обширных тер-
риторий Дальнего Востока, севера азиатской 
и европейской части страны будут осваиваться 

и контролироваться «вахтовым» методом насе-
лением таких агломераций19.

Существуют и другие планы сокращения 
муниципальных единиц. Практика ликвидации 
населенных пунктов в сельской местности в свя-
зи с отсутствием в них постоянных жителей, 
а также в большей степени обоснование и воз-
рождение в некоторых субъектах РФ «новой» 
идеологии ликвидации неперспективных дере-
вень при всей очевидности бесперспективности 
и пагубности этих планов для развития регио-
нов и муниципалитетов, тем не менее, требу-
ют разработки комплексных критериев оценки 
последствий таких трансформаций.

После оценки некоторыми авторами20 
локальных результатов десятилетних процессов 
трансформации территориальной организации 
местного самоуправления в отдельных субъек-
тах РФ становится очевидным, что первооче-
редному углубленному комплексному анализу 
подлежат процессы упразднения и объедине-
ния муниципальных образований. Типичным 
примером планов ликвидации муниципаль-
ных образований служит Стратегия социаль-
но-экономического развития Кировской обла-
сти на период до 2020 года21. Главным доводом 
необходимости ликвидации сельских населен-
ных пунктов и, как следствие, сокращения 
числа сельских поселений является сложив-
шаяся демографическая ситуация, изменение 
структуры расселения в Кировской области, 
что (по мнению авторов Стратегии, подразд. 
1.3) «повлечет за собой возрастающий отток 
бюджетных средств в социальную сферу, под-
держку неэффективной транспортной сети, 
не позволит реализовать потенциал имеющих-
ся точек роста». Для выхода из сложившей-
ся ситуации в подразд. 4.5 в качестве одной 
из мер предлагается в каждом муниципальном 

19 При внимательном рассмотрении «вахтовых» концеп-
ций развития территорий обнаруживаются, в том числе, 
и элементы идеологии «неперспективных деревень», реа-
лизация которой показала свою ошибочность в советское 
время. Да и в постсоветское время стимулирование 
на государственном уровне процессов миграции насе-
ления с северных территорий выявило к настоящему 
времени ошибочность таких решений. Сейчас стала оче-
видной стратегическая значимость «покинутых» северных 
территорий, как военно-стратегическая, так и эконо-
мическая. Очевидно, что воссоздание инфраструктуры 
и возвращение жителей в населенные пункты север-
ных территорий потребуют гораздо больше ресурсов, 
чем та «выгода», которая была обеспечена за счет 
глобального сокращения государственной поддержки 
северных территорий в предыдущие 25 лет. 
20 См., например: Чернышев К. А. Трансформация тер-
риториальной организации населения депрессивного 
региона. Киров: ФГБОУ ВО «ВятГУ», 2016. 204 с.
21 Одобрена постановлением Законодательного Собра-
ния Кировской области от 25.09.2008  №  28/194.
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образовании ликвидировать населенные пун-
кты с числом жителей менее 10, не имеющих 
потенциала развития, а жителей переселить 
в перспективные населенные пункты. Одним 
из элементов перспективности является воз-
можность включения их в новый хозяйствен-
ный комплекс. В документе в силу его общего 
характера не приводятся конкретные параметры 
перспективности и бесперспективности насе-
ленных пунктов. Однако в нем отсутствуют 
хотя бы общие оценки значения величин «выс-
вобождаемых» бюджетных ресурсов в будущем 
и оценки значимости этих бюджетных ресурсов 
в консолидированном бюджете области. Следу-
ет отметить, что в Стратегии, помимо развития 
хозяйственной деятельности, уделено внимание 
необходимости использования рекреационного 
и туристического потенциала области. Одна-
ко оценка значения сохранения существующих 
сельских населенных пунктов для использования 
этого «неиссякаемого» потенциала не приводит-
ся. Не представлены в Стратегии и механиз-
мы переселения жителей из неперспективных 
в перспективные населенные пункты, не говоря 
уже о хотя бы приблизительной оценке требу-
емых для реализации этой идеологии ежегод-
ных бюджетных ресурсов.

Как было отмечено выше, так же как в Стра-
тегии Кировской области при принятии реше-
ний о территориальной трансформации муни-
ципальных единиц в субъектах РФ преобладает 
основной критерий — единовременное сокра-
щение бюджетных ресурсов, даже если эти бюд-
жетные ресурсы не оказывают, да и не могут 
оказать в силу их незначительности, видимого 
влияния на объем консолидированного бюдже-
та субъекта РФ. Комплексная оценка требуемых 
финансовых ресурсов, а не только бюджетных 
средств, оценка долговременного финансово-
го ущерба, социального ущерба, связанного 
с ликвидационными мероприятиями, на пра-
ктике не проводится. Более того, законодатель-
но не детализированы требования проведения 
оценки социально-экономических последствий 
таких территориальных трансформаций.

Результаты многочисленных исследований 
территориальной организации публичной влас-
ти в государстве свидетельствуют, что любые 
радикальные попытки ее изменения зача-
стую вызваны революционными изменениями, 
что впоследствии может привести к дезорга-
низации публичного управления. В конечном 
счете, такие изменения негативно сказыва-
ются на повседневной жизни людей, разви-
тии территорий и во многих случаях при-
водят к утрате исторической идентичности, 
потенциала социально-экономического разви-
тия особенно небольших населенных пунктов 
в сельской местности, малых городов. И дело 

здесь не в объективном процессе урбанизации, 
а в том, что зачастую политические и детерми-
нистские экономические установки превалиру-
ют над необходимостью комплексного анализа 
и оценки возможных и рациональных вариан-
тов таких территориальных изменений.

Для Российской Федерации утрата населен-
ных пунктов в будущем грозит утратой контроля 
(не только политического, но экологического, 
экономического) над огромными территория-
ми. Подобные негативные тенденции обосно-
вываются и оправдываются некоторыми уче-
ными, развивающими научно-идеологические 
концепции освоения больших территориальных 
пространств России вахтовым методом, склады-
вающимися объективными мировыми тенден-
циями концентрации экономической, социаль-
ной, культурной среды вокруг больших городов 
и агломераций. Очевидно, что наличие этих 
тенденций не стоит отрицать, но наряду с ними, 
как показывают исследования, все более устой-
чивыми становятся различного рода процес-
сы возврата жителей в сельскую местность, 
организации экологически чистого крупномас-
штабного сельскохозяйственного производства, 
экотуризма и др. Потенциалы этих перемеще-
ний в сельскую местность и небольшие города 
немалые и, как показывают экспертные оцен-
ки, носят для общества, государства и граждан 
в целом позитивный характер. Однако, чтобы 
этот потенциал не был утрачен и превратил-
ся в реальность, необходимо выявить факторы, 
препятствующие таким процессам.

При исследовании этих факторов следует 
учитывать, что в последние десятилетия боль-
шинство из использовавшихся ранее критери-
ев деления населенных пунктов на городские 
и сельские (наличие системы жилищно-ком-
мунального хозяйства, транспортных коммуни-
каций, объектов образования и медицинского 
обслуживания и др.), за исключением, пожа-
луй, критерия занятости населения, утрачивают 
свое значение. Утрата значения традиционных 
критериев и формирование новых критериев, 
главным образом, связана с развитием инфор-
мационных систем в образовании и медици-
не, возможностью создания энергонезависимых 
населенных пунктов, автономных ресурсонеза-
висимых жилых домов, небольших производст-
венных объектов и др. Поэтому формирование 
в таких условиях в «неперспективных» насе-
ленных пунктах (группах населенных пунктов) 
местных органов власти, реализующих в новых 
условиях публично значимые функции, будет 
иметь огромное значение для поступательного 
развития этих территорий. Как представляется, 
принципиальное значение будет иметь форми-
рование новых требований к градостроительно-
му и стратегическому планированию развития 



КОНСТИТУЦИОННОЕ И МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО

Russian journal of legal studies. 2018 ◆ № 2 (15) 171

территорий, земельному законодательству, бюд-
жетному обеспечению функций публичной влас-
ти на местном уровне, особенно в сельских 
и городских муниципальных единицах.

Отдельное широкомасштабное исследование 
требуется провести для научного обоснования 
рациональной и эффективной системы управ-
ления городскими агломерациями и мегаполи-
сами в Российской Федерации. Так, например, 
В. И. Васильев полагает необходимым, «учитывая 
опыт и практики новообразований», дать зако-
нодательное «определение агломерации, про-
яснить ее основной смысл, меру государствен-
ного присутствия в управлении агломерацией, 
установить гарантии сохранения функциональ-
ных и организационных особенностей местного 
самоуправления»22. Решение такой задачи пред-
ставляется непростым, поскольку возникает мно-
жество проблем не только юридико-правового 
(например, в каком законе должны содержаться 
понятия «мегаполис», «агломерация») и юриди-
ко-технического характера, но и концептуаль-
ного свойства, поскольку это понятие должно 
быть системно согласовано с градостроительны-
ми понятиями, такими, например, как «насе-
ленный пункт», «город», «конурбация», «агло-
мерация», административно-управленческим 
понятием — административно территориальная 
единица, типами, уровнями и характеристика-
ми муниципальных единиц и др. 

На данном этапе развития конституци-
онно-правовой и архитектурно-градострои-
тельной теорий приходится констатировать, 
что научное обоснование места и роли город-
ских и сельских муниципалитетов в систе-
ме управления мегаполисами и агломерация-
ми не разработано в Российской Федерации, 
несмотря на декларируемые в правительствен-
ных документах цели перспективного развития 
агломераций в качестве локомотивов модерни-
зации и инновационного развития страны23. 
Проблемы комплексного развития мегаполисов 
и роли муниципалитетов в их социально-эко-
номическом развитии находятся в настоящее 
время в центре внимания зарубежных ученых 
и специалистов, занимающихся региональным 
развитием, экономистов, географов, юристов24. 

22 Васильев В. И. О некоторых приоритетах правового 
регулирования местного самоуправления // Журнал 
российского права. 2016. № 3. С. 12.
23 Максимов А. Н. Проблемы правового регулирования 
административно-территориального устройства и тер-
риториальной организации местного самоуправления 
в Российской Федерации // Конституционное и муни-
ципальное право. 2009. № 14. С. 34-40.
24 Швецов А. Городская агломерация — организацион-
ная форма преобразования пространства в Российской 
Федерации // Федерализм. 2017. № 2(86). С. 47-60; 

И в зарубежных, и отечественных исследова-
ниях до сих пор не сложилось еще общеприз-
нанных характеристик агломерации.

Обращаясь к зарубежному опыту как в части 
формирования подходов к управлению агломе-
рациями, так и, особенно, к территориаль-
ным «объединительным» процессам на местном 
уровне следует особо отметить, что эксперты 
и политики далеко неоднозначно и позитив-
но оценивают их результаты25. Такое замечание 
приходится делать потому, что во многих оте-
чественных публикациях содержатся утвержде-
ния, что массовая ликвидация и объединение 
муниципалитетов является объективной миро-
вой тенденцией, а одной из основных причин 
такого объединения являются позитивные эко-
номические результаты. Однако даже результаты 
экспресс-анализа зарубежных источников, све-
дений, содержащихся в заключениях и статьях 
экспертов Совета Европы, не позволяют сде-
лать такой однозначный вывод. Там, где такие 
объединительные мероприятия были реализо-
ваны, например, в некоторых скандинавских 
странах, они были инициированы на общего-
сударственном уровне. Экспертные оценки этих 
результатов требуют проведения внимательно-
го критического анализа. Такой анализ необ-
ходим, прежде всего, для того, чтобы отчет-
ливо понимать, возможно ли ориентироваться 
как на положительные, так и на отрицательные 
результаты реформ территориального устройства 
в зарубежных странах при принятии решений 
в субъектах РФ. В большинстве отечественных 
публикаций анализ зарубежного опыта мест-
ного самоуправления, в том числе и террито-
риальных реформ, ограничивается описанием 
их содержания и результатов. В них отсутствует 
один из главных элементов проведения сравни-
тельного анализа — характеристика пределов 
допустимости проведения такого анализа. Так, 
например, предпринятые на общегосударствен-
ном законодательном уровне территориальные 

Гриценко  Е. В. Городские агломерации: в поисках 
оптимальной модели территориальной организации 
(сравнительно-правовой анализ) // Конституционное 
и муниципальное право. 2014. № 10. С. 28-36; Пешин Н. Л., 
Никитина В. М. Проблемы правового регулирования 
развития городов-мегаполисов в Италии и России // 
Конституционное и муниципальное право. 2016. №  2. 
С.  50-57; Сборник материалов по проблемам развития 
городских агломераций в странах СНГ (к Научно-практи-
ческой конференции «Научные и практические аспекты 
формирования городских агломераций»). Международная 
ассамблея столиц и крупных городов (МАГ). 18.11.2011, 
г. Москва, Минрегионразвития РФ. 117 с.
25 См., например: Territorial reforms in Europe: Does size 
matter? Centre of Expertise for Local Government Reform, 
Council of Europe. 2017. Режим доступа: https://rm.coe.
int/territorial-reforms-in-europe-does-size-matter-territorial-
amalgamatio/168076cf16.
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преобразования местного самоуправления 
во Франции в основном затронули департамен-
ты и регионы, которые и устойчивой практикой, 
начиная с конца XVIII в., и административным 
правом Франции рассматриваются как субъекты 
местного самоуправления, называемыми терри-
ториальными коллективами. В международных 
классификациях система местного самоуправле-
ния во Франции значится как трехуровневая. 
Попытки найти хотя бы «отдаленные» аналоги 
подобных территориальных единиц в субъектах 
РФ не увенчиваются успехом. Имеют свои осо-
бенности территориальные реформы местного 
самоуправления, осуществленные в некоторых 
землях Германии. Несмотря на общность под-
ходов к территориальной организации местно-
го самоуправления в Германии, дореволюцион-
ной России и даже советской России в составе 
СССР, делать выводы о возможности использова-
ния этого опыта в настоящее время без основ-
ных характеристик сопоставительного анализа 
вряд ли продуктивно.

Одной из общих проблем, которая обнару-
живается при проведении анализа как отече-
ственных, так и зарубежных источников явля-
ется отсутствие в большинстве научных трудов 
и публикаций постановки задачи о выделении 
первичных базовых, а не вторичных управлен-
ческих и политико-административных факторов 
при формировании территорий и определении 
границ муниципальных образований. Даже если 
согласиться с мнением некоторых специалистов 
о том, что как нынешний муниципальный рай-
он, так и прежний советский район являются 
«искусственным» территориальным образовани-
ем, задача нахождения, разработки объективных 
«идеальных» критериев формирования терри-
тории первичного уровня местного самоуправ-
ления, называемого сейчас как поселенческий 
уровень, в литературе не ставится. Постановка 
и решение задачи разработки научно обосно-
ванных комплексных критериев формирования 
территорий и установления границ различных 
типов муниципальных образований, отвеча-
ющих современному этапу государственного 
устройства Российской Федерации, как пред-
ставляется, являются не только интересными 
в научном плане, но актуальными и востре-
бованными практикой.

При обосновании постановки такой задачи 
необходимо ответить, по крайней мере, на один 
вопрос: является ли конституционно-правовой 
институт местного самоуправления в Россий-
ской Федерации по-прежнему конституцион-
ной, общественно-политической и социальной 
ценностью? Если да, то необходимо следо-
вать конституционным установлениям: местное 
самоуправление осуществляется в Российской 
Федерации в городских и сельских поселениях, 

а затем уже на иных территориях. Консти-
туционные положения однозначно обознача-
ют, что исторически сложившиеся городские 
и сельские поселения, городские и сельские 
населенные пункты есть и конституционно-
правовая, и объективная основа для формиро-
вания муниципальных единиц. Таким образом, 
именно комплекс этих критериев — правовых, 
градостроительных, географических и истори-
ческих является первичным для установления 
границ и формирования территорий муници-
пальных единиц. 

Все же другие критерии являются подчи-
ненными по отношению к этим основным. 
К ним, в том числе, относятся и управленче-
ские, и экономические критерии, и инфра-
структурные критерии, к которым без сом-
нения можно причислить любимые многими 
исследователями, политиками и управленцами, 
но до сих пор четко не определенные в зако-
нодательстве критерии единства городского 
хозяйства. Принцип подчиненности экономиче-
ских критериев базовым критериям достаточно 
четко и определенно сформулирован в поста-
новлениях КС РФ26: требования максимальной 
эффективности решения социально-экономи-
ческих вопросов местного значения, наличия 
производственной, коммуникационной и соци-
альной инфраструктур, материально-финансо-
вых ресурсов для осуществления деятельности 
органов местного самоуправления и обеспече-
ния государственных минимальных социальных 
стандартов не могут быть положены в основу 
формирования территорий муниципальных еди-
ниц, поскольку ограничивают право граждан 
на местное самоуправление. Следует отметить, 
что и бюджетные ограничения также не могут 
являться критериями, которые определяют допу-
стимость существования и деятельности муни-
ципальных единиц, поскольку в бюджетной сис-
теме любого государства существуют механизмы 
межбюджетного выравнивания, в том числе, 
если не в первую очередь, для поддержки более 
слабых в экономическом отношении как субъ-
ектов федерации, так и муниципальных еди-
ниц. Функция межбюджетного выравнивания 
является одной из важнейших функций любого 
государства — и федеративного, и унитарного.

При отрицательном ответе на обозначен-
ный выше вопрос в правовом государстве долж-
ны быть выполнены процедуры по изменению 
и пересмотру действующих конституционных 

26 Постановление КС РФ от 30.11.2000 по делу о про-
верке конституционности отдельных положений Устава 
(Основного Закона) Курской области в редакции Закона 
Курской области от 22.03.1999 «О внесении измене-
ний и дополнений в Устав (Основной Закон) Курской 
области». 
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положений и международных обязательств, 
согласно новому, сложившемуся в обществе 
представлению о ценностях и функциях мест-
ного самоуправления в системе осуществле-
ния публичной власти. До тех пор пока такие 
изменения не проведены на конституционном 
уровне, проблемы, связанные с разработкой 
объективных базовых критериев, которые могут 
быть взяты за основу формирования территорий 
муниципальных единиц, являются актуальными 
и должны решаться на общегосударственном 
уровне. Значимы эти проблемы и для нау-
ки конституционного и муниципального пра-
ва, поскольку, как показал анализ зарубежных 
и отечественных публикаций, необходимость 
научной разработки этих проблем явно или кос-
венно формулируется авторами аналитических 
материалов и научных статей.

Таким образом, задача классификации и раз-
работки критериев, которые должны являть-
ся основой для формирования территорий 
и установления границ муниципальных единиц, 
на первом этапе трансформируется в задачу 
выявления и обоснования базовых критериев, 
которые условно можно назвать критериями 
«порядка». К ним должны быть отнесены: пра-
вовые, природно-географические, архитектур-
но-градостроительные, исторические. Иными 
словами, это комплекс тех критериев, которые 
непосредственно связаны «с землёй», с населен-
ными пунктами, историческими традициями, 
сложившимися на определенной территории, 
историческими особенностями мест прожива-
ния. Именно критерии «порядка» — параметры 
«порядка» — должны предопределять систему 
территориального устройства местного само-
управления, поскольку они наиболее стабиль-
ны и не могут в короткий период времени 
(5-10 лет) быть изменены в угоду субъективным 
требованиям и желаниям, а для трансформации 
некоторых, например, исторических, требуется 
не одно десятилетие. 

Все остальные критерии, их можно назвать 
«подчиненными» критериями — «подчиненны-
ми» параметрами, несомненно, должны учи-
тываться при формировании муниципальных 
единиц, особенно второго уровня. В группу под-
чиненных параметров входят, по крайней мере, 
политико-правовые и административно-управ-
ленческие критерии. Но и при формулировании 
этих параметров должны учитываться отечест-
венные исторические традиции. В эту группу 
входят критерии установления компетенции 
публичных образований, базирующиеся на кон-
ституционных принципах организации мест-
ного самоуправления в системе организации 

публичной власти в Российской Федерации 
и общепризнанных нормах международного пра-
ва, прежде всего Европейской хартии местного 
самоуправления. Непосредственно сопряженны-
ми с компетенционными критериями являют-
ся научно обоснованные бюджетные и эконо-
мические критерии эффективной деятельности 
муниципальных образований, учитывающие кон-
кретные общегосударственные экономические 
и социальные ограничения, уровни бюджетной 
обеспеченности одного жителя, транспортную 
и иную коммуникационную доступность госу-
дарственных и муниципальных услуг. 

Очевидно, что для решения поставленных 
в настоящей статье задач требуется не только 
теоретико-правовое обоснование выдвинутых 
гипотез и разработка юридико-правовых фор-
мулировок параметров «порядка» и параметров 
«подчинения», но и необходима «инкорпора-
ция» в законодательство результатов, достигну-
тых в различных областях знаний (социально-
экономической географии, теории управления, 
архитектурно-градостроительной теории, соци-
ологии), на основе комплексных междисципли-
нарных исследований.
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