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АННОТАЦИЯ:  
Одной из явных тенденций в развитии местного самоуправления является изменение терри-
ториальных основ вследствие происходящих тенденций усиления процессов урбанизации и 
обезлюживания сельских территорий регионов, недостаточности финансовых ресурсов муни-
ципалитетов для решения вопросов местного значения, массовой передачи полномочий сель-
ских поселений на вышестоящий уровень. Происходит это за счет административно-
территориальной трансформации или преобразования муниципальных образований (объеди-
нение, разделение, изменение статуса). В статье предлагается алгоритм преобразования муни-
ципальных образований, который помимо законодательно установленных процедур, включает 
комплекс подготовительных работ по оценке целесообразности преобразования по выбран-
ным критериям, экономических, финансовых и социальных последствий преобразования, осу-
ществляемых проектной группой, обладающей соответствующими компетенциями. 
При этом административные формы трансформации муниципальных образований не являют-
ся единственным способом решения проблем обеспечения их финансовой состоятельности и 
автономности. В статье рассматриваются также виды экономической трансформации, при ко-
торых территориальные основы местного самоуправления не меняются, а появляются новые 
или изменяются текущие экономические надстройки над муниципальными образованиями 
или формируются межмуниципальные связи. Вхождение муниципального образования в про-
граммный субрегион, агломерацию, зону территориального развития, территории опережаю-
щего социально-экономического развития, а также развитие территориального общественно-
го самоуправления и организация межмуниципального сотрудничества позволяют консоли-
дировать усилия муниципальных образований и привлечь дополнительные ресурсы для ре-
шения вопросов местного значения в условиях ограниченности финансовых ресурсов и высо-
кой степени  дотационности муниципалитетов. 
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Введение 
Современные территориальные основы 

местного самоуправления были закрепле-
ны принятием Федерального закона №131 
«Об общих принципах организации местно-
го самоуправления (далее ФЗ-131), когда 
были установлены 5 видов муниципальных 
образований: муниципальные районы, го-
родские округа, городские и сельские посе-
ления, внутригородские территории города 
федерального значения [1]. Федеральным 
законом от 27 мая 2014 г. №136-ФЗ введе-
ны дополнительно городской округ с внут-
ригородским делением и внутригородской 
район [2], федеральным законом от 1 мая 
2019 г. №87-ФЗ – муниципальный округ [3]. 

Количество муниципальных образова-
ний не является статичным, оно постоянно 
адаптируется к миграционным, финансо-
вым и социально-экономическим процессам 
на территории муниципалитетов. Происхо-
дит это за счет территориальной транс-
формации или преобразования муници-
пальных образований (объединение, разде-
ление, изменение статуса). 

За период с 1 января 2008 г. по 1 января 
2019 г. количество муниципальных образо-
ваний в России сократилось на 11,0 % с 
24151 до 21501, в том числе муниципаль-
ных районов – на 3,8 %, городских поселе-
ний – на 14,1 %, сельских поселений – на 
12,5 %. При этом количество городских ок-
ругов выросло на 17,9 % с 521 до 614 ед. В 
течение 2018 года (с учетом вступивших в 
силу в этот период законов субъектов Рос-
сийской Федерации) было осуществлено 
258 изменений территориальной организа-
ции местного самоуправления, в том числе 
62 изменения границ муниципальных обра-
зований в пределах субъекта Российской 
Федерации [4]. 

Предпосылками необходимости терри-
ториальной трансформации муниципаль-
ных образований являются: 

1. Усиление факторов урбанизации и 
обезлюживания сельских территорий ре-
гионов. 

Среди основных миграционных и демо-
графических тенденций в муниципальных 
образованиях отметим рост количества на-
селения в крупных городских округах и му-
ниципальных районах, приближенных к 

ним и, как одно из следствий, укрупнение 
муниципальных образований. 

Из четырех основных видов муници-
пальных образований (мы не рассматрива-
ли появившиеся в 2014 г. городские округа 
с внутригородским делением и внутриго-
родские районы, а также внутригородские 
территории города федерального значе-
ния) – только в городских округах Россий-
ской Федерации за 2011-2018 гг. произошел 
рост численности населения (+12,9 %), 
увеличилось и само количество городских 
округов (+18,69 %). В отношении город-
ских и сельских поселений, муниципальных 
районов произошел как спад населения, так 
и сокращение их количества (население 
муниципальных районов сократилось на 
11,4 %, городских поселений – на 18,4 %, 
сельских поселений – на 6,6 %). 

При этом если рассмотреть показатели 
изменения численности отдельных видов 
муниципальных образований и численно-
сти населения, проживающего в них, в зави-
симости от величины муниципалитета, то 
наблюдаются следующие тенденции.  

Растет количество городских округов-
миллионников – за рассматриваемый пери-
од почти на треть выросло как их количест-
во, так и количество проживающего насе-
ления в них (таблица 1). 

Это связано с усилением агломераци-
онных процессов в регионах России, про-
цессами урбанизации и субурбанизации. 
Например, если рассмотреть муниципаль-
ные районы и поселения, окружающие 
крупнейшие города, то население в них 
значительно увеличивается (на примере 
Республики Башкортостан – численность 
населения двух ближайших к столице му-
ниципальных районов – Уфимского и Иг-
линского – выросла за аналогичный период 
2011–2018 гг. на 38,1 % и 29,1 % соответст-
венно).  

В отношении городских поселений – их 
количество сокращается, как и количество 
проживающего в крупных муниципалите-
тах населения. Как правило крупные город-
ские поселения при наличии инфраструк-
туры изменяют статус на городские округа, 
часть средних городских поселений стано-
вятся сельскими поселениями (3 случая в 
России в 2018 г.) [4]. 
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Таблица 1 

Изменение количества муниципальных образований, численности населения и плотности рас-
селения в зависимости от численности проживающего в муниципальных образованиях насе-

ления в 2011-2018 гг. 

    

до 
10,0 

10,0 – 
14,9 

15,0 – 
19,9 

20,0 – 
29,9 

30,0 
– 

49,9 

50,0 
– 

99,9 

100,0 
– 

149,9 

150,0 
– 

199,9 

200,0 
– 

499,0 

500,0-
1000,0 

1000,0 
и бо-
лее 

Числен-
ность МО, 
ед.  
  

ГО  25,6 19,2 61,3 21,7 3,7 26,6 16,0 19,0 7,4 4,2 27,3 

МР 27,8 3,6 -4,1 -10,3 -16,1 -14,9 -31,5 250,0 28,6 

ГП -9,6 13,9 16,7 -60,8 -70,8 -22,0 -35,7 
СП 193,7 -18,4 -17,5 -99,4 

Числен-
ность на-
селения, 
тыс. чел.  
  

ГО 25,1 11,5 65,7 21,9 4,0 24,2 14,2 21,1 7,6 -2,0 28,2 

МР 29,1 2,9 -4,6 -9,8 -15,6 -14,1 -38,0 236,6 42,7 

ГП -10,3 14,5 104,0 -42,8 -66,3 -23,5 -33,3 
СП 407,1 116,1 115,6 -96,1 

Плотность 
расселения 
(числен-
ность на 1 
МО) 

ГО -0,5 -6,5 2,7 0,2 0,3 -1,9 -1,6 1,8 0,1 -5,9 0,7 

МР 1,0 -0,7 -0,6 0,5 0,6 1,0 -9,5 -3,8 11,0 

ГП -0,7 0,5 74,9 45,9 15,3 -1,9 3,7 
СП 72,6 164,7 161,3 514,7 

где МО – муниципальное образование, ГО – городской округ, МР – муниципальный район, ГП – городское поселение, 
СП – сельское поселение 

Для муниципальных районов харак-
терны следующие тенденции. Средние по 
величине муниципальные районы укруп-
няются, образуя крупные муниципальные 
районы, либо присоединяются к уже суще-
ствующим городским округам (5 случаев в 
России в 2018 г.), либо происходит объеди-
нение всех поселений, входящих в состав 
муниципального района, в одно городское 
поселение с одновременным его наделени-
ем статусом городского округа (порядка 25 
случаев в 2018 г.). 

Основная часть преобразований прихо-
дится на сельские поселения, прежде всего 
это касается укрупнения муниципальных 
образований. Так в 2018 г. 140 из 189 случа-
ев преобразования – это объединение сель-
ских поселений, которые приняли массо-
вый характер в Республике Мордовия, Кур-
ганской, Саратовской и Смоленской облас-
тях, в нескольких регионах осуществлялось 
эпизодически. 

2. Недостаточность финансовых ресур-
сов для решения вопросов местного значе-
ния. 

Одной из основных причин объедине-
ния муниципалитетов является недоста-
точность доходов местного бюджета для 
решения вопросов местного значения, в 
особенности собственных налоговых и не-
налоговых доходов.  

Так, по данным Министерства юстиции 
Российской Федерации на 2018 г. одно го-

родское поселение, 574 сельских поселений 
и один городской округ имели доход менее 
1 млн руб. в год (или условно 83,3 тыс. руб. 
в месяц). 74,3 % сельских поселений в Рос-
сии имеют бюджет, не превышающий 10 
млн руб. [4]. Кроме того, более 4,5 тыс. по-
селений в 2018 г. и более 4,7 тыс. поселений 
в 2019 г. частично передали муниципаль-
ным районам полномочия по составлению, 
утверждению и (или) исполнению местных 
бюджетов. 

При этом крупные муниципальные об-
разования финансово более самостоятель-
ны. Так, по данным Министерства финансов 
РФ доля налоговых доходов в собственных 
доходах местных бюджетов (собственные 
доходы – все доходы без учета субвенций на 
исполнение отдельных государственных 
полномочий) для городских округов в 
2018 г. составляет 50,5 %, для городских 
поселений – 48,5 %, тогда как для муници-
пальных районов всего 35,3 %, сельских по-
селений – 35,4 % [5].  

Более того, чем меньше муниципальное 
образование, тем большая доля и без того 
незначительных бюджетных средств на-
правляется на финансирование содержания 
органов местного самоуправления. Если 
доля расходов на управление в городских 
округах в России составляет в среднем 
7,74 % в 2018 г., в муниципальных районах 
– 7,7 %, то в городских поселениях – 
14,33 %, в сельских поселениях – 30,53 % (в 
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ряде сельских поселений цифра может до-
ходить до 90-95 %). 

3. Неисполнение полномочий по реше-
нию вопросов местного значения. 

Из-за отсутствия достаточных финан-
совых средств и кадровых ресурсов в мало-
людных сельских поселениях часть полно-
мочий передается на уровень муниципаль-
ного района. В целом в России 81,9 % всех 
городских и сельских поселений заключили 
соглашения о передаче полномочий. В 2018 
г. в 39 регионах России сельские поселения 
на уровень муниципального района пере-
дали более 10 полномочий. Лишь 16,5 % 
сельских поселений в 56 регионах России 
самостоятельно решают вопросы местного 
значения.  

Частично решить проблемы адаптации 
сетки муниципального деления под мигра-
ционные процессы, обеспечения роста фи-
нансовой базы муниципалитетов, оптими-
зации административных расходов, сниже-
ния асимметрии уровня социально-эконо-
мического развития может территориаль-
ная трансформация муниципальных обра-
зований.  

 
Степень изученности вопроса.  
Как отметили Э. Маркварт, Й. Францке 

«вопрос о смысле территориальных преоб-
разований муниципалитетов и их последст-
виях относится к числу «классических» во-
просов муниципальной науки, о чем свиде-
тельствуют многочисленные публикации 
различных авторов в различных странах на 
разных «витках» территориальных ре-
форм» [6]. 

Вопрос территориальных преобразова-
ний тесно связан с проблемой определения 
оптимальной системы (размера) муници-
пальных образований, понимая под ней 
структуру, в которой созданы благоприят-
ные условия для перехода к устойчивому 
социально-экономическому развитию посе-
лений [7]. Ряд работ как до, так и после ре-
формы местного самоуправления посвяще-
ны этой тематике [8-10]. Оптимальный 
размер муниципального образования – это 
результат поиска баланса между двумя 
противоположными требованиями: демо-
кратичности и приближенности местной 
власти к населению с одной стороны, а с 
другой стороны – эффективности муници-
пального управления [11].  

Многие авторы считают, что современ-
ная сетка муниципального деления, сфор-
мированная после реформы местного само-
управления, не отвечает проблемам сбалан-
сированного внутрирегионального разви-
тия, о чем свидетельствуют все более акти-
визирующиеся процессы преобразования 
муниципальных образований (прежде всего 
их укрупнение) [12-14].  

Именно укрупнение муниципальных 
образований является наиболее распро-
страненной формой территориального пре-
образования, и оценка ее целесообразности 
и последствий вызывают значительно чис-
ло дискуссий в отечественной и зарубежной 
научной литературе. Так, значительная 
часть работ по практическим аспектам 
трансформации посвящена разработке ре-
комендаций по более эффективной реали-
зации инструмента объединения (укрупне-
ния) поселений [14; 15]. Во многих работах 
исследуются вопросы оценки последствий 
объединения муниципальных образований, 
как положительные вплоть до экономии в 
масштабах страны до 3 млрд руб. [16], так и 
отрицательные [6; 17; 18]. 

Но при этом административные формы 
трансформации муниципальных образова-
ний не являются единственным способом 
решения проблем обеспечения их финансо-
вой состоятельности и автономности. Го-
раздо меньше работ посвящено экономиче-
ским формам территориальной трансфор-
мации: межмуниципальному сотрудничест-
ву в целом и межмуниципальной коопера-
ции в частности, объединению муници-
пальных образований в неадминистратив-
ные субрегионы и др.  

В исследовании будут рассмотрены оба 
аспекта территориальной трансформации. 

 
Результаты исследования. 
Термин «трансформация» имеет меж-

дисциплинарный характер, используется во 
многих науках, помимо экономической. Как 
правило под трансформацией понимается 
преобразование структур, форм и способов, 
изменение целевой направленности дея-
тельности какого-либо объекта.  

Понятие «территориальная трансфор-
мация муниципальных образований» или 
«территориальная трансформация местно-
го самоуправления» обычно отождествля-
ется с понятием «преобразование» муници-
пальных образований, установленным ФЗ-
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131. Под преобразованием понимается объ-
единение, разделение, изменение статуса 
муниципальных образований, присоедине-
ние поселения к городскому округу с внут-
ригородским делением и выделение внут-
ригородского района из городского округа с 
внутригородским делением [1]. То есть 
территориальная трансформация пред-
ставляет собой внутрирегиональное каче-
ственное изменение территориальных ос-
нов местного самоуправления.  

Однако помимо прямой администра-
тивной территориальной трансформации 
можно выделить косвенную экономико-
территориальную трансформацию. В дан-
ном случае территориальные основы мест-
ного самоуправления не меняются, а появ-
ляются новые или изменяются текущие 
экономические надстройки над муници-
пальными образованиями (так называемые 
субрегионы) или формируются межмуни-
ципальные связи, которые позволяют кон-
солидировать усилия муниципальных об-
разований и привлечь дополнительные ре-
сурсы для решения вопросов местного зна-
чения.  

Таким образом предлагается концеп-
ция двойственной трансформации муници-
пальных образований: административно-
территориальной и экономической. При 
этом источниками (инициаторами) транс-
формации муниципальных образований 
могут быть как само население и представ-
ляющие интересы населения органы мест-
ного самоуправления, так и внешние участ-
ники (органы власти). В случае админист-
ративной трансформации учет мнения на-
селения является обязательным, норма-
тивно закрепленным, в случае экономиче-
ской трансформации мнение население не 
учитывается.  

Перечень видов административной 
трансформации является закрытым, проце-
дуры определены в нормативных актах фе-
дерального и регионального уровня, ника-
ких разночтений не допускается. Виды эко-
номической трансформации могут быть 
различными, могут закрепляться на феде-
ральном (например, территории опере-
жающего развития), региональном (управ-
ленческие округа) уровнях, либо осуществ-
ляться на договорной основе между орга-
нами местного самоуправления); 

Исходя из этой концепции предлагает-
ся следующая классификация видов терри-
ториальной трансформации (рис. 1). 

Для каждой из форм административно-
территориальной формы трансформации 
(или преобразования) муниципальных об-
разований законом предусмотрена доста-
точно сложная процедура ее реализации, 
основанная, во-первых, на необходимости 
учета мнения населения, проживающего на 
территории преобразуемых муниципаль-
ных образований (которое носит рекомен-
дательный характер для органов власти 
субъекта Федерации) и получения согласия 
населения на преобразование (которое но-
сит обязательный характер), во-вторых, на 
необходимости принятия закона субъекта 
Федерации, который официально закреп-
ляет изменение границ и статуса муници-
пального образования [19]. 

Одной из самых больших проблем ад-
министративной трансформации муници-
пальных образований, прежде всего объе-
динения, является «механический» харак-
тер ее осуществления с попытками объеди-
нить два слабых муниципалитета либо при-
соединить слабый муниципалитет к силь-
ному, исходя из политической воли либо 
главы региона, либо главы вышестоящего 
муниципального образования. В результате 
ожидаемый эффект от объединения не дос-
тигается, либо эффект настолько незначи-
телен, что вызывает вопрос целесообразно-
сти преобразования. В любом случае доста-
точно сложно ждать быстрых результатов 
от объединения муниципалитетов. 

ИСЭРТ РАН ежегодно проводит опрос 
глав муниципальных образований Вологод-
ской области по проблемам местного само-
управления. На вопрос, соответствует ли 
существующая система муниципалитетов 
современным требованиям ресурсного 
обеспечения в 2015 г. лишь 52,9 % глав му-
ниципальных образований ответили поло-
жительно (в 2011 г. эта цифра составила 
84,6 %), 33,3 % глав городских поселений и 
35,4 % сельских поселений (75,0 % и 52,7 % 
соответственно в 2011 г.) [14]. Лишь 14,0 % 
глав сельских поселений положительно 
оценили результаты объединения поселе-
ний, 37,2 % отметило, что ничего не изме-
нилось и 48,8 % глав сельских поселений 
ответили, что результаты объединения бы-
ли отрицательными – произошло «распы-
ление» и без того незначительных средств. 
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Поэтому административная трансфор-
мация не должна быть стихийной, это дол-
жен быть управляемый, организованный, 
методически обеспеченный и экономиче-
ский целесообразный процесс преобразо-
вания, понимаемый и одобряемый как ор-
ганами местного самоуправления, так и на-
селением и хозяйствующими субъектами. 
Долгосрочными целями трансформации 
для региона являются снижение диспро-
порций развития муниципальных образо-
ваний, нивелирование негативных послед-

ствий миграционных процессов и др. Для 
муниципальных образований – выравнива-
ние уровня социально-экономического раз-
вития нижестоящих поселений, решение 
инфраструктурных проблем, консолидация 
финансовых ресурсов для решения вопро-
сов местного значения, оптимизация адми-
нистративных расходов и др. Для населения 
и хозяйствующих субъектов – повышение 
доступности и качества муниципальных 
услуг, своевременное решение вопросов ме-
стного значения и др. 

 
 

Территориальная трансформация муниципального образования

Административно-территориальная трансформация
Экономико-территориальная трансформация

Объединение 
МО

двух и и более поселений

поселения с ГО

всех поселений, входящих в состав МР с ГО

двух и более внутригородских районов

двух и более МР

Разделение 
МО

Поселения, влекущее образование двух и более 
поселений

МР

Внутригородского района, влекущее образование двух и 
более внутригородских районов

Изменение 
статуса МО

ГП в связи с наделением его статусом СП

СП в связи с наделением его статусом ГП

ГП в связи с наделением его статусом ГО либо лишением 
статуса ГО

ГО в связи с наделением его статуса ГО с 
внутригородским делением либо лишением его статуса 

ГО с внутригородским делением

Присое-
динение

Поселения к ГО с внутригородским делением

Выделение
Внутригородского района из ГО с внутригородским 

делением

Межмуниципальн
ое 

взаимодействие

Договорное

Ассоциативное

Экономическое 
(межмуниципальная кооперация)

Развитие территориального общественного 
самоуправления

Вхождение в 
субрегион

Программные субрегионы

Управленческие округа

Агломерации

Зона территориального развития 
(ЗТР)

Зона опережающего социально-
экономического развития (ТОСЭР)

Особая экономическая зона

Кластер

Участие в 
экономическом 
сотрудничестве

 

Рисунок 1. Структура видов территориальной трансформации муниципальных образований. 

 
 

Административно-территориальная  
трансформация 

В ряде регионов разработаны методи-
ческие рекомендации по преобразованию 
муниципальных образований, в основном 
они касаются рекомендаций по объедине-
нию поселений. Рекомендации содержат 
положения по нормативным условиям и 
административным процедурам объедине-
ния: начиная с момента внесения инициа-
тивы по объединению и заканчивая фор-

мированием органов местного самоуправ-
ления. При этом методические рекоменда-
ции не отражают критерии целесообразно-
сти объединения и оценку последствий 
преобразования. В нашем представлении не 
учитывается значимость подготовительной 
работы по осуществлению процедур преоб-
разования.  

На рисунке 2 представлен алгоритм 
преобразования муниципальных образова-
ний, который представляет собой последо-
вательность работ по следующим этапам. 
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1. Подготовительный этап. 
С нашей точки зрения всю процедуру 

подготовительной работы преобразования 
МО необходимо начинать с формирования 
проектной группы по осуществлению ана-
литических и проектных работ, обладаю-
щей соответствующими компетенциями по 
оценке критериев необходимости транс-

формации, предполагаемых последствий, 
эффектов преобразования, подготовки 
стратегии и самого проекта трансформа-
ции. В состав команды могут входить ра-
ботники органов местного самоуправления, 
органов государственной власти, пригла-
шенные эксперты и др. 

 

1. Формирование  проектной группы по осуществлению аналитических работ и подготовки проекта преобразования 

Численность 

населения

Доля 

административных 

расходов

2. Оценка 

целесообразности 

преобразования по 

критериям

Финансовая 

самостоятель-

ность

Иные финансовые 

параметры 

развития МО

Уровень социально-

экономического 

развития

Исполнение 

полномочий

Наличие устойчивых 

хозяйственных и экономических 

связей с другим МО

Отсутствие муниципальных учреджений по оказания 

муниципальных услуг, отсутствие хозяйствующих субъектов, 

формирующий налоговые и неналоговые доходы

Др.

Рост налоговых и 

неналоговых доходов 

местного бюджета

Сокращение расходов на 

содержание работников 

органов местного 

самоуправления

Изменение структуры 

расходов местного 

бюджета

3. Оценка экономических, 

финансовых и социальных 

последствий

4. Выбор целесообразной формы преобразования, определение возможных административных центров МО

Транспортная и пешеходная 

доступность от всех 

населенных пунктов до 

административного центра МО

Территориальная доступность 

муниципальных учреджений; наличие 

объектов социальной инфрастрктуры; 

наличие инфраструктуры ЖКХ 

5. Соответствие выбранной формы 

преобразования критериям 

территориальной доступности и 

доступности муниципальных услуг

Стратегические 

приоритеты и перспективы 

развития территории

Структура, штатная 

численность работников 

органов местного 

самоуправления

6. Определение Стратегии 

преобразования

Подготовка 

проекта 

преобразования

Публичные слушания
8.  Переговорный процесс с органами 

местного самоуправления и населением
Иные общественные обсуждения

Представительными органами 

муниципальных образований
9. Принятие решения о преобразовании На местном референдуме

10. Принятие закона субъекта Российской Федерации о преобразовании МО

11. Назначение и проведение выборов представительного органа и выборных должностных лиц, 

формирование органов местного самоуправления, принятие Устава и др.

12. Оценка последствий преобразования МО

Органы государственной 

власти

Органы местного 

самоуправления
Население7. Инициация преобразования

Рисунок 2. Алгоритм проведения административно-территориальной трансформации                            

(преобразования) муниципального образования 
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Основная задача проектной группы – 
оценить целесообразность объединения в 
соответствии с выбранными критериями. 
Критерии могут отличаться в зависимости 
от региона (плотности расселения, особен-
ностей муниципально-территориального 
устройства и др.), а также в зависимости от 
особенностей конкретных муниципальных 
образований. 

Среди критериев могут быть следую-
щие: 

1) низкая численность населения му-
ниципальных образований. Критерий зави-
сит от плотности расселения, но в среднем 
можно отметить целесообразность преоб-
разования сельских поселений с численно-
стью населения менее 200 чел., городских 
поселений менее 500 чел., муниципальных 
районов и городских округов с численно-
стью населения менее 5000 чел. при усло-
вии устойчивого снижения численности 
населения за последние 10 лет; 

2) доля расходов на содержание орга-
нов местного самоуправления в общих рас-
ходах местного бюджета – один из ключе-
вых показателей необходимости трансфор-
мации с позиции оптимизации администра-
тивных расходов. Прежде всего, показатель 
касается сельских поселений – преобразо-
вание целесообразно при величине показа-
теля более 2/3 расходов бюджета (66,7 %); 

3) финансовая самостоятельность – до-
ля налоговых и неналоговых доходов в об-
щей величине доходов местного бюджета 
характеризует наличие собственного до-
ходного потенциала территории (менее 
25,0 %) при условии устойчивого снижения 
показателя за последние 10 лет; 

4) иные финансовые показатели раз-
вития муниципального образования. К зоне 
перспективной трансформации можно от-
нести муниципальные образования, не 
принявшие в соответствии с установлен-
ными сроками местные бюджеты на оче-
редной финансовый год, либо в целом не 
утвердившие бюджет, а также муниципаль-
ные образования, в которых введена вре-
менная финансовая администрация; 

5) исполнение полномочий – доля пол-
номочий, исполняемых поселением само-
стоятельно без передачи на вышестоящий 
уровень (менее 50 %); 

6) уровень социально-экономического 
развития. Методики расчеты могут быть 
различны. В целом, выбираются и оценива-

ются показатели, характеризующие нало-
говый, демографический, экономический, 
социальный потенциал территории, кото-
рые затем нормируются для приведения в 
сопоставимый вид, и сворачиваются в инте-
гральный показатель на основе средней 
или средневзвешенной оценки. Использу-
ется для межмуниципального сравнения 
или динамической оценки изменения уров-
ня социально-экономического развития в 
ретроспективе; 

7) наличие устойчивых хозяйственных, 
социальных связей, активное межмуници-
пальное сотрудничество и готовность насе-
ления всех муниципалитетов к преобразо-
ванию; 

8) отсутствие муниципальных учреж-
дений, оказывающих социальные услуги 
населению, отсутствие предприятий и 
субъектов малого и среднего бизнеса, фор-
мирующих налоговых потенциал муници-
пального образования и т.д. 

Далее проектная группа оценивает 
экономические, социальные, финансовые 
перспективы преобразования: осуществля-
ется прогноз доходов муниципального об-
разования после преобразования (напри-
мер, рост налоговых доходов из-за измене-
ния статуса муниципального образования), 
предполагаемое изменение структуры рас-
ходов муниципалитета (в том числе пред-
полагаемое сокращение административных 
расходов после объединения, изменение 
других статей расходов местного бюджета), 
прогноз долгосрочного изменения уровня 
социально-экономического развития после 
преобразования и др. Наличие положи-
тельного эффекта по данным параметрам 
свидетельствует о целесообразности пре-
образования муниципального образования.  

Проектная группа также определяет 
наиболее подходящую форму преобразова-
ния: объединение, присоединение, измене-
ние статуса, изменение границ муници-
пального образования, а также перспектив-
ный административный центр создаваемо-
го муниципального образования. Для обес-
печения соответствия выбранной формы 
преобразования и расположения админист-
ративного центра оценивается их соответ-
ствие критериям транспортной и пешеход-
ной доступности, установленной ФЗ-131. 

В итоге проектная группа подготавли-
вает проект преобразования, где определя-
ются стратегические приоритеты и пер-
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спективы развития территории, наличие 
необходимой инфраструктуры, возможно-
стей для самостоятельного исполнения всех 
вопросов местного значения, закрепленным 
за муниципальным образованием, структу-
ра, численность работников органов мест-
ного самоуправления создаваемого муни-
ципалитета. В отношении изменения соста-
ва работников органов местного само-
управления необходимо закрепить мини-
мум 1 штатную единицу, которая будет ку-
рировать муниципальное образование, в 
котором сокращается административный 
персонал.  

2. Этап трансформации (преобразова-
ния) муниципального образования. 

Непосредственно процесс преобразова-
ния муниципальных образований начина-
ется с его инициации со стороны органов 
государственной власти, органов местного 
самоуправления или населения. Проект 
преобразования представляется на публич-
ные слушания с участием жителей, хозяй-
ствующих субъектов, органов местного са-
моуправления всех участвующих в преобра-
зовании муниципальных образований, а 
также органов государственной власти.  

Если субъектом инициативы является 
население, то она реализуется в порядке, 
установленном для выдвижения инициати-
вы проведения местного референдума, если 
субъектом является органы публичной вла-
сти (федеральные органы государственной 
власти, органы власти субъекта РФ или ор-
ганы местного самоуправления), то она 
оформляется решениями соответствующих 
органов. Кроме того, необходимо согласие 
населения каждого МО, выраженное либо 
населением непосредственно, либо через 
представительные органы, в порядке, уста-
новленном ФЗ-131. 

Официально преобразование закрепля-
ется принятием закона субъекта Россий-
ской Федерации о преобразовании, об уста-
новлении границ и статуса новых муници-
пальных образований. 

3. Этап формирования органов местно-
го самоуправления. 

Включает в себя комплекс организаци-
онных действий по реализации трансфор-
мации (преобразования), связанный с фор-
мированием (избранием, назначением) но-
вых органов местного самоуправления, ли-
квидацией органов местного самоуправле-
ния преобразуемых поселений, выносятся 

на публичные слушания и принимаются 
устав и бюджет муниципального образова-
ния и другие действия. От степени рацио-
нальности и качества проведенных на этом 
этапе мероприятий во многом зависит эф-
фективность преобразования.  

Помимо соблюдения последовательно-
сти, оценки критериев необходимости и по-
следствий трансформации на подготови-
тельном этапе преобразования необходимо 
следующее: 

1) определение каждым из субъектов 
Российской Федерации оптимального со-
става и размера муниципальных образова-
ний, исходя из плотности расселения, сло-
жившейся инфраструктуры, исторически 
сложившегося и перспективного опорного 
каркаса расселения. Критерии определения 
оптимального состава и размера должны 
быть приняты на федеральном уровне; 

2) принятие в каждом регионе мето-
дических рекомендаций для глав органов 
местного самоуправления и специалистов, 
участвующих в процедурах, связанных с 
преобразованием по всем видам админист-
ративной трансформации муниципальных 
образований. Методические рекомендации 
должны содержать как критерии и показа-
тели оценки целесообразности и последст-
вий трансформации, так и действия муни-
ципальных образований по инициирова-
нию преобразования, образованию струк-
туры органов и нормативно-правовой базы 
нового муниципального образования. 

 
Экономико-территориальная  
трансформация 
В условиях ограниченности финансо-

вых ресурсов МО и высокой степени их до-
тационности помимо административных 
мер необходимо развивать и экономиче-
ские формы территориальной трансформа-
ции муниципальных образований. 

В данном случае речь не идет об изме-
нении административных границ или ста-
туса муниципальных образований, не со-
кращаются органы местного самоуправле-
ния. МО территориально входит или участ-
вует в неких межмуниципальных или иных 
экономических формах сотрудничества, ко-
торые позволяют привлечь дополнитель-
ные ресурсы или стимулировать развитие 
экономических агентов на территории му-
ниципалитета. Среди них можно выделить 
следующие.  
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1. Межмуниципальное сотрудничество 
– это совместная деятельность органов ме-
стного самоуправления муниципальных 
образований, направленная на для выраже-
ние и защиты их общих интересов (ассо-
циативное, договорное), а также в целях 
объединения финансовых средств, матери-
альных и иных ресурсов МО для решения 
вопросов местного значения (организаци-
онно-хозяйственное). В Российской Феде-
рации развиты в основном первые два вида 
межмуниципального сотрудничества (ассо-
циативная и договорная формы). Наиболее 
эффективная форма межмуниципального 
сотрудничества – межмуниципальная коо-
перация, которая бы позволила объединить 
финансовые, материальные и иные ресурсы 
для совместного решения вопросов местно-
го значения, в Российской Федерации прак-
тически не развита.  

Решить проблему объединения ресур-
сов различных муниципальных образова-
ний для решения любых вопросов и про-
блем местного значения и экономии тем 
самым бюджетных средств, может позво-
лить принятие федерального закона «О 
межмуниципальном сотрудничестве», а 
также методических рекомендаций по ор-
ганизации межмуниципального сотрудни-
чества (прежде всего межмуниципальной 
кооперации) в субъектах Российской Феде-
рации. 

2. Вхождение муниципального об-
разования в субрегион. 

В данном случае речь идет о том, что 
административно статус и границы муни-
ципального образования не меняются, но 
его территория полностью входит в состав 
некоего экономического субрегиона. И за 
счет дополнительных финансовых ресурсов 
(например, за счет средств Программы раз-
вития субрегиона) или реализации на тер-
ритории крупных инвестиционных проек-
тов создаются условия для роста налогово-
го и экономического потенциала террито-
рии. Под субрегионом понимается «терри-
ториальная социально-экономическая под-
система региона (группа МО), обладающая 
свойствами относительной целостности, 
выделенная по каким-либо общим эконо-
мико-географическим, административным, 
природно-климатическим и другим взаи-
мосвязанным между собой признакам» [22]. 
Это могут быть программные субрегионы, 
создаваемые в некоторых субъектах РФ 

(Северо-Восток и Зауралье Республики 
Башкортостан), либо управленческие окру-
га (Свердловская область), либо зоны тер-
риториального развития и территории 
опережающего социально-экономического 
развития, либо агломерации.  

3. Развитие территориального общест-
венного самоуправления (ТОС). 

Под ТОС понимается самоорганизация 
граждан по месту их жительства на части 
территории муниципального образования, 
а также в расположенных на межселенной 
территории населенных пунктах для само-
стоятельного и под свою ответственность 
осуществления собственных инициатив по 
вопросам местного значения [1]. 

Именно ТОС может частично решить 
проблему доступности населения к местно-
му самоуправления в упраздняемых посе-
лениях. Так органы ТОС, в случае регистра-
ции как юридического лица, могут получать 
бюджетные средства на осуществление хо-
зяйственной деятельности по благоустрой-
ству территории, удовлетворение социаль-
но-бытовых потребностей граждан, либо 
осуществлять эту деятельность за счет 
средств граждан. Фактически может ре-
шаться часть важных вопросов местного 
значения без создания и финансирования 
органов местного самоуправления.  

Выводы.  
В результате можно выделить ряд клю-

чевых выводов исследования: 
1) под территориальной трансформа-

цией муниципальных образований пони-
маются юридически оформленные дейст-
вия органов местного самоуправления по 
административному преобразованию му-
ниципального образования, согласованные 
с населением (административно-террито-
риальная трансформация) или включение 
территории муниципального образования в 
некий экономический субрегион, при кото-
ром границы и административный статус 
муниципального образования не меняются 
(экономико-территориальная трансформа-
ция), направленные на улучшение социаль-
но- экономического положения муници-
пального образования. 

2) основными предпосылками необ-
ходимости территориальной трансформа-
ции муниципальных образований являются 
усиление факторов урбанизации и обезлю-
живания сельских территорий регионов, 
недостаточности финансовых ресурсов му-
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ниципалитетов для решения вопросов ме-
стного значения, массовой передачи пол-
номочий сельских поселений на вышестоя-
щий уровень; 

3) территориальная трансформация 
муниципальных образований может проис-
ходить как по административному способу в 
виде преобразования МО, так и по экономи-
ческому – через межмуниципальное сотруд-
ничество или вхождение МО в субрегион; 

4) при административной трансфор-
мации необходимо осуществлять комплекс 
подготовительных работ по оценке целесо-
образности преобразования по выбранным 
критериям, оценке экономических, финан-
совых и социальных последствий преобра-
зования, осуществляемых проектной груп-
пой, обладающей соответствующими ком-
петенциями; 

5) в условиях ограниченности финан-
совых ресурсов МО и высокой степени их 
дотационности помимо административных 
мер необходимо развивать и экономиче-
ские формы трансформации муниципаль-
ных образований, к которым можно отне-
сти межмуниципальное сотрудничество, 
вхождение МО в программный субрегион, 
агломерацию, зону территориального раз-
вития, территории опережающего социаль-
но-экономического развития, а также раз-
витие территориального общественного 
самоуправления; 

6) межмуниципальная кооперация во 
многих случаях является лучшей альтерна-
тивой объединению муниципальных обра-
зований, так как позволяет обеспечить по-
вышение эффективности предоставления 
муниципальных услуг за счет добровольно-
го сотрудничества и объединения муници-
палитетов при сохранении их самостоя-
тельности. При этом межмуниципальная 
кооперация является самой неразвитой из 
форм межмуниципального сотрудничества; 

7) необходим комплекс мер по повы-
шению финансовой самостоятельности му-
ниципальных образований за счет расши-
рения состава их гарантированных источ-
ников доходов (прежде всего доходов от 
развития малого и среднего предпринима-
тельства) и прав органов местного само-
управления по их администрированию, а 
также сокращения постоянно увеличиваю-
щихся вопросов местного значения и от-
дельных государственных полномочий, пе-
редаваемых на местный уровень. 
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ABSTRACT:  
One of the obvious trends in the development of local self-government is the change in its territorial 
foundations due to the ongoing trends of increasing urbanization and depopulation of rural areas of 
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delegation of authorities in rural settlements to a higher level. This is due to the administrative-
territorial transformation or transformation of municipalities (association, division, change of status). 
The article proposes an algorithm for transforming municipalities, which, in addition to the legally es-
tablished procedures, includes a set of preliminary work to assess the feasibility of transformation ac-
cording to the selected criteria of economic, financial and social consequences of the transformation, 
carried out by a project group with relevant competencies. 
At the same time, administrative forms of transformation of municipalities are not the only way to 
solve the problems of ensuring their financial viability and autonomy. The article also discusses the 
types of economic transformation in which the territorial foundations of local self-government do not 
change, but new or changing current economic superstructures over municipalities appear or inter-
municipal relations are formed. The inclusion of a municipality in a program sub-region, agglomera-
tion, territorial development zone, territories of advanced socio-economic development, as well as the 
development of territorial public self-government and the organization of inter-municipal cooperation 
allow consolidating the efforts of municipalities and attracting additional resources to address issues 
of local importance in conditions of limited financial resources and a high degree of subsidization of 
municipalities. 
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