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Аннотация. Выполнен анализ подходов к совершенствованию территориальной структуры МСУ в части укрупнения муниципалитетов в России и зарубежных странах. Сделан вывод о наличии ряда негативных последствий укрупнения муниципалитетов с точки зрения развития МСУ, а также о несостоятельности аргумента об экономии бюджетных средств в ходе укрупнения муниципалитетов. Ожидаемая экономия на административных расходах часто перекрывается ростом расходов по исполнению основных полномочий муниципалитета (на образование и здравоохранение) и ухудшением доступа населения к организации МСУ.
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Исследование выполнено за счет гранта Российского научного фонда (проект № 23-18-00180 «Поливариантность детерминант и трендов экономической динамики муниципальных образований России: концептуализация, идентификация и типологизация в интересах государственного регулирования пространственного развития») в Институте народнохозяйственного прогнозирования РАН.

Принятие Федерального закона от 20.03.2025 №33-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в единой системе публичной власти», который вступает в силу с 19.06.2025, предполагает обновление модели организации и деятельности органов местного самоуправления и резко акцентирует вопрос о переходе на одноуровневую систему местного самоуправления (МСУ) в Российской Федерации.
При этом закон напрямую не способствует решению главной проблемы местного самоуправления – проблемы нехватки финансовых ресурсов для стимулирования муниципального развития [9]. Данная проблема так и остается нерешенной.
Опыт показывает, что для нивелирования означенных финансовых проблем в федеративных странах с той или иной степенью эффективности используются два альтернативных подхода. С одной стороны, власти часто пытаются изменить территориальную структуру местного самоуправления путем пересмотра административных границ муниципалитетов, поощряя их укрупнение [8, 20]. Это формально ведет к сокращению числа муниципалитетов и к фактическому «сжатию» самой территориальной структуры местного самоуправления. С другой стороны, власти пытаются поддерживать создание различного рода ассоциаций муниципальных образований с целью организации их межмуниципального сотрудничества, принципиально не меняя территориальную структуру МСУ [2, 3, 11]. 
Фактически укрупнение и, как следствие, сокращение числа муниципалитетов является заметным мировым трендом начавшегося в 1970-х гг. и не закончившегося до сих пор процесса реформирования местного самоуправления [18, 21, 22]. В основе процесса укрупнения муниципальных образований в значительной мере лежит стремление устранить дисбаланс по линии «полномочия – бюджетная обеспеченность муниципалитетов». Цель работы – сравнительный анализ результатов российского и зарубежного опыта укрупнения муниципалитетов, решает ли укрупнение муниципалитетов финансовые проблемы реформы местного самоуправления?
Анализ публикаций, посвященных оценке экономической эффективности произведенных укрупнений муниципалитетов в Евросоюзе [19; 1], США [16] и в Австралии [17], показывает, что чаще всего процесс слияния муниципалитетов приветствуется и поддерживается государственными органами власти. Для этого в первые годы объединения предусматривается предоставление реформируемым муниципалитетам целевых дотаций. Но, как описывается в литературе [20], лишь незначительное число территориально самых мелких муниципалитетов из общей массы муниципальных образований испытывает при этом эффект масштаба.
Мировой опыт становления местного самоуправления показывает, что существующие (преимущественно положительные) оценки результатов проведенных территориальных реформ [19], базируются, главным образом, на качественных выкладках, но не на количественном анализе экономических последствий укрупнения. 
Зачастую, учитывая объективные особенности оказания публичных услуг на местном уровне, оказывается, что ожидаемая экономия на административных расходах, если и возникает при слиянии муниципалитетов, то перекрывается ростом расходных обязательств по реализации базовых полномочий муниципальных образований (расходов на здравоохранение и образование) [7]. 
В российских регионах, как показывают исследования [14], в настоящее время продолжается процесс роста крупных городов и агломераций, при одновременной депопуляции в сельской местности. Во многих субъектах РФ идет резкое увеличение группы муниципальных образований с населением менее тысячи человек, и это несмотря на все процессы укрупнения.
При этом в российской действительности вопрос об экономической целесообразности и социальных последствиях укрупнения муниципалитетов остается слабо проработанным, несмотря на то, что всегда на этапе подготовки к преобразованиям в России проводились и проводятся информационные кампании, обосновывающие для населения и местных элит необходимость укрупнения муниципальных образований [14]. 
Во всех регионах для этого используется примерно одинаковый набор аргументов: оптимизация расходов на аппарат управления, сокращение числа муниципальных служащих и бюджетных расходов на содержание «армии» местных депутатов, расширение для укрупненного муниципалитета возможностей участия в государственных программах и проектах развития инфраструктуры, а также упрощение администрирования и повышение качества решения вопросов местного значения [8].  
Однако после преобразования муниципалитетов, как это ни странно, «работу над ошибками» по анализу результатов укрупнения муниципалитетов, ни региональные, ни муниципальные власти не стремятся делать. 
Сотрудниками проекта «Муниципальная карта России: точки роста» Фонда Кудрина по развитию гражданских инициатив, были изучены реальные кейсы укрупнений, которые состоялись несколько лет назад в ряде российских субъектов Федерации (Нижегородской, Саратовской, Томской, Свердловской, Магаданской областях и Пермском крае), чтобы выяснить, что именно происходит или не происходит в плане заявленных положительных эффектов [14]. Приводимые ими данные в целом совпадают с оценкой опыта укрупнения муниципалитетов в Хабаровском крае, где в настоящее время идет активный процесс перехода от двухуровневой к одноуровневой системе МСУ (Охотский и Бикинский муниципальные районы преобразованы в муниципальные округа, на очереди на 2025 год - еще четыре муниципальных района) [15]. 
Как показывают названные исследования, расходы на аппарат управления после укрупнения муниципалитетов, возрастают, так как зарплата муниципальных служащих зависят от численности жителей муниципального образования. То есть чем крупнее муниципалитет, тем выше в среднем зарплаты чиновников. Теоретически муниципалитет, в связи с ростом зарплат, приобретает шанс привлечь более квалифицированные кадры, но в реальности сделать это практически невозможно.
Инициаторы укрупнения часто декларируют, что в укрупненном муниципалитете проще консолидировать бюджетные средства и маневрировать ими. Действительно, в Охотском муниципальном округе (Хабаровский край) в первые два года после укрупнения фиксировался значительный рост межбюджетных трансфертов (в 1,5 - 2 раза). Потом помощь из вышестоящих бюджетов вернулась в свои обычные границы. Подобное снижение межбюджетных трансфертов через 2-3 года после объединения муниципалитетов отмечалось и в других российских регионах [4]. Похоже, что «трансфертный рост» выступает своеобразным инструментом стимулирования процесса укрупнения, чтобы продемонстрировать населению некие положительные эффекты от объединения муниципалитетов.
Парадокс состоит в том, оценка эффективности слияния муниципальных образований должна ориентироваться на соблюдение двух критериев – экономической эффективности применяемого решения о слиянии и обеспечения рационального доступа населения к организации МСУ на локальной территории [13; 6; 15]. 
Экономические последствия изменения территориальной структуры МСУ фиксируются динамикой показателей состояния местного бюджета (структурой налоговых, доходов и расходов бюджета в целом, на душу населения, на персонал органов МСУ); совокупными расходами на организацию реформы (затраты на референдум, публичные слушания, если таковые были), а также бюджетными трансфертами, связанными с преобразованиями в МО. 
Экономические расчеты потенциальных последствий от укрупнения МО следует дополнять социальными оценками последствий для жителей укрупненных муниципалитетов. Речь о возможности для населения участия в местном самоуправлении и доступе к муниципальным услугам [10; 12; 5]. Поскольку одна из принципиальных задач организации местного самоуправления - обеспечение доступа населения к местному самоуправлению, то важнейшим компонентом доступа населения к МСУ является территориальная доступность.
На практике, как мы отмечали выше, для количественной оценки экономических и социальных последствий изменения числа и размеров муниципалитетов требуется соблюдение двух критериев: учет экономической эффективности решения о слиянии, с одной стороны, и оценка социальных результатов при изменении степени рационального доступа населения к организации МСУ на конкретной локальной территории – с другой.
Отметим важное отличие зарубежной практики от российского опыта реструктуризации муниципалитетов. За рубежом трансформация муниципального пространства носит не столь резкий характер. Вносимые изменения готовятся долго (от нескольких лет до ряда десятилетий), широко обсуждаются с населением, предпринимателями и муниципальной властью, имеют всеобъемлющий характер, внедряются организованно, размеренно, если не сказать монотонно. Сформированным в таких условиях пространственным структурам МСУ присущи устойчивость и значимая эффективность функционирования
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Abstract. The analysis of approaches to improving the territorial structure of local self-government in terms of consolidation of municipalities in Russia and foreign countries is carried out. The conclusion is made about the presence of a number of negative consequences of consolidation of municipalities from the point of view of local self-government development, as well as the inconsistency of the argument about saving budget funds during the consolidation of municipalities. The expected savings on administrative costs are often offset by the growth of costs for the implementation of the main powers of the municipality (education and health care) and the deterioration of public access to the organization of local self-government
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