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ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ ТРАНСФОРМАЦИИ СЕЛЬСКИХ 
ПОСЕЛЕНИЙ С ПОЗИЦИИ ОКАЗАНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫХ 
УСЛУГ
Аннотация. Рассмотрены вопросы трансформации муниципальных образований с позиции качества 
и доступности муниципальных услуг. Исследование проведено на примере объединения сельских посе-
лений Республики Башкортостан. Проанализировано, повлияет ли объединение муниципальных обра-
зований на оказание социальных услуг муниципальными учреждениями. Установлено, что укрупне-
ние сельских поселений незначительно повлияет на доступность муниципальных услуг, оказываемых 
муниципальными учреждениями. Также проведена оценка необходимости и последствий объедине-
ния муниципальных образований с точки зрения финансовых возможностей органов местного само-
управления по решению вопросов местного значения. Определено, что объединение сельских поселе-
ний может в какой-то мере решить проблему снижения административных расходов и увеличения 
финансирования иных вопросов местного значения. Однако решение проблем доступности и каче-
ства муниципальных услуг должно осуществляться не только административными способами че-
рез укрупнение муниципалитетов, но и с помощью инструментов межмуниципальной кооперации.
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Abstract. The issues of transformation of municipal formations from the standpoint of quality and accessibility 
of municipal services have been considered. The study on the example of the unification of rural settlements 
of the Republic of Bashkortostan has been carried out. It has been analysed whether the unification of muni-
cipal formations will affect the provision of social services by municipal institutions. It has been established 
that the enlargement of rural settlements will slightly affect the accessibility of municipal services provided 
by municipal institutions. The need and consequences of the unification of municipal formations from the point 
of view of the financial capabilities of local governments to tackle issues of local importance also have been 
assessed. It has been determined that the unification of rural settlements can to some extent solve the problem 
of reducing administrative costs and increasing the financing of other issues of local importance. However, 
the solution of the problems of accessibility and quality of municipal services should be implemented not only 
by administrative methods through the enlargement of municipalities, but also using the tools of inter-muni-
cipal cooperation.
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Одной из обсуждаемых и острых тенденций в местном самоуправлении в постреформенный период яв-
ляется вопрос территориальной трансформации муниципальных образований (далее – МО), под которой по-
нимается преобразование или процесс изменения территориальных основ МО в форме объединения, разде-
ления, изменения статуса, присоединения, выделения [2].

Даже с учетом появления в 2014 г. двух новых субъектов Российской Федерации, общее количество 
МО после реформы местного самоуправления снизилось более чем на 10 %. Сокращаются прежде всего ма-
лозаселенные муниципалитеты: сельские поселения (на 11,3 %), городские поселения (на 14,3 %), тогда как 
количество городских округов за аналогичный период возросло на 19,3 %.

Основная часть преобразований приходится на сельские поселения. Только в 2017 г. в 100 из 134 слу-
чаев преобразование МО в России пришлось на объединение сельских поселений, 5 случаев – объедине-
ние городских и сельских поселений, 2 случая – присоединение поселений к городским округам [14]. Далее 
в статье мы будем рассматривать территориальную трансформацию только для уровня сельских поселений 
в форме их объединения (укрупнения).

Считается, что объединение любых видов МО приводит к экономии бюджетных средств, прежде всего, на со-
держание органов местного самоуправления, росту финансовой самостоятельности и повышению эффективности 
расходования бюджетных средств. Это особенно актуально для сельских поселений, являющихся дотационными.

Однако есть и противники объединения. Одним из негативных факторов территориальной трансфор-
мации (прежде всего объединения или упразднения) МО считается снижение доступности муниципальных 
услуг для населения после укрупнения муниципалитетов в связи с увеличением расстояния между населен-
ными пунктами. Также становится невозможным оказывать те или иные услуги, эффект которых проявля-
ется только на местном уровне, с учетом местных предпочтений и особенностей [6].

В статье мы рассмотрим отдельные проблемные аспекты предоставления муниципальных услуг с точ-
ки зрения их качества – как фактор необходимости, и с точки зрения их доступности – как следствие тер-
риториальной трансформации муниципальных образований.

Достаточно много исследований, проведенных после реформы местного самоуправления, посвящены 
проблемам оказания муниципальных услуг. Представим некоторые из последних значимых работ.

В ряде работ рассматриваются сущность и характеристики муниципальных услуг как вида публичных 
услуг [11; 12]. Отдельный пласт работ посвящен проблемам оценки качества муниципальных услуг: с позиции 
системы потребительского мониторинга и рейтингования, автоматизированной системы сбалансированных по-
казателей, удовлетворенности населения и др. [7; 10; 13; 15]. Рассматриваются критерии физической, времен-
ной, территориальной, информационной доступности муниципальных услуг на примере конкретных муници-
палитетов [8; 9]. Современные тенденции развития цифровой экономики в России влияют на появление работ, 
связанных с исследованием современных технологий организации предоставления муниципальных услуг [5].

При этом практически нет исследований, в которых бы рассматривались муниципальные услуги в ас-
пекте территориальной трансформации муниципальных образований. В работах по исследованию процессов 
укрупнения лишь указывается, что низкое качество муниципальных услуг является одной из причин укруп-
нения, а с другой стороны, укрупнение влияет на снижение доступности муниципальных услуг.

Чтобы понять, как территориальная трансформация повлияет на доступность (и качество) муниципаль-
ных услуг, сначала необходимо определиться, кто является субъектом оказания муниципальных услуг, и где 
географически население их получает.

В ст. 6 Бюджетного кодекса Российской Федерации определено, что муниципальные услуги оказываются 
органами местного самоуправления, муниципальными учреждениями и иными юридическими лицами [1]. 
Федеральный закон от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и му-
ниципальных услуг» определяет, что муниципальная услуга – деятельность по реализации функций органа 
местного самоуправления по решению вопросов местного значения, осуществляемая по запросам заявите-
лей [3]. То есть в первом случае – это деятельность конкретных хозяйствующих субъектов, которые в рам-
ках муниципального задания осуществляют оказание услуг, отличающихся от рыночных только субъектом 
предоставления. Во втором случае – это административная деятельность органов власти, носящая заяви-
тельный характер. Среди отечественных исследователей разность подходов к определению понятия муни-
ципальной услуги еще более значительна.
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В статье мы рассмотрим оба законодательных подхода. С одной стороны, проведем анализ влияния тер-
риториальной трансформации (в частности, объединения) МО на оказание муниципальных услуг как дея-
тельность хозяйствующих субъектов, осуществляемую на контрактной основе, направленную на удовлет-
ворение социальных потребностей населения конкретного поселения. С другой стороны, рассмотрим, как 
повлияет объединение на получение муниципальных услуг как деятельность органов местного самоуправ-
ления по решению вопросов местного значения в рамках их полномочий.

В настоящее время у муниципалитетов нет единого перечня муниципальных услуг, отсутствует система 
измеряемых характеристик их качества, в связи с чем затруднена общая объективная оценка деятельности 
органов местного самоуправления. Поэтому оценку будем проводить косвенными способами. Информаци-
онной базой исследования служит База данных МО Российской Федерации Федеральной службы государ-
ственной статистики. Исследование будет проводиться на примере сельских поселений Республики Башкор-
тостан, занимающих 2 место в России по количеству муниципальных образований и 2 место по количеству 
сельских поселений. Кроме того, Республика Башкортостан является одним из немногочисленных регионов 
России, в которых количество МО за годы после реформы местного самоуправления не менялось.

Влияние территориальной трансформации сельских поселений на оказание услуг муниципальными уч-
реждениями. Исходя из полномочий органов местного самоуправления, на уровне сельских поселений, как 
правило, создаются муниципальные учреждения культурно-досугового типа. Мы рассмотрим еще иные му-
ниципальные учреждения, предоставляющие социальные услуги, подведомственные муниципальному рай-
ону, которые территориально могут находиться в сельских поселениях.

В Республике Башкортостан за годы после реформы местного самоуправления происходит сокращение 
количества муниципальных учреждений. При этом в муниципальных районах темпы сокращения гораздо 
выше, чем в городских округах. Прежде всего это касается дошкольных и дневных общеобразовательных уч-
реждений. Если за период 2010-2017 гг. количество дошкольных образовательных учреждений в городских 
округах увеличилось на 1,4 %, то в муниципальных районах – сократилось вдвое – на 51,4 %. Аналогично 
по государственным и муниципальным дневным общеобразовательным учреждениям: в городских округах 
их количество сократилось на 7,5 %, в муниципальных районах – на 25,0 %.

В муниципальных районах основное сокращение приходится на сельские поселения, не являющиеся ад-
министративными центрами районов. На примере дневных общеобразовательных учреждений можно уви-
деть, что школы сокращаются по всем муниципальным районам, но в основном не в административных цен-
трах, а в сельских поселениях (табл. 1).

Таблица 1
Количество муниципальных дневных общеобразовательных учреждений

Показатели 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2017/2010

Сельские поселения, не являющиеся административными центрами

Число общеобразовательных организаций 
на начало учебного года, ед. 1 240 1 109 1 061 984 944 862 831 819 -34,0 %

Численность обучающихся общеобразова-
тельных учреждений с учетом обособлен-
ных подразделений, тыс. чел.

139,4 133,6 130,5 125,9 123,0 122,2 121,8 121,5 -12,8 %

Сельские поселения – административные центры муниципальных районов

Число общеобразовательных организаций 
на начало учебного года, ед. 135 121 119 115 114 112 110 109 -19,3 %

Численность обучающихся общеобразова-
тельных учреждений с учетом обособлен-
ных подразделений, тыс. чел.

50,3 50,8 48,6 49,3 51,1 53,0 54,4 56,4 +12,2 %
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Показатели 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2017/2010

Иные показатели в целом по сельским поселениям
Количество сельских поселений, в которых 
отсутствуют школы 18 36 47 66 72 104 111 121 +572,2 %

Количество сельских поселений, в которых 
отсутствуют обучающиеся 13 15 11 11 16 16 18 23 +76,9 %

Количество сельских поселений, в которых 
количество обучающихся менее 30 чел. 23 29 31 42 51 66 71 132 +473,9 %

Количество сельских поселений, в которых 
3 и более школ 133 101 87 76 68 55 52 50 -62,4 %

Примечание. В таблице учитывались только административные центры, являющиеся сельскими поселениями.

Cоставлено авторами по материалам исследования

Если в сельских поселениях, являющихся административными центрами, количество школ сократилось 
на 19,3 %, но количество обучающихся увеличилось, то в иных сельских поселениях количество школ со-
кратилось на треть, сократилось и количество обучающихся.

Как результат – почти в 6 раз увеличилось количество сельских поселений, в которых отсутствуют шко-
лы; в 2,7 раза сократилось количество сельских поселений, где имеется 3 и более школ. Это коррелирует 
с тенденцией снижения количества населения сельских поселений: за последние 5 лет в 700 из 818 сель-
ских поселений происходит сокращение численности населения, в 305 поселениях снижение численности 
населения составляет более 10 %.

В статье мы не рассматриваем проблемы образования, скорее даже это объективный процесс оптимиза-
ции сети бюджетных учреждений в условиях демографических и миграционных процессов. Здесь речь идет 
о том, что сельские поселения, если они не являются административными центрами районов, теряют свои 
позиции как место получения услуг от муниципальных учреждений. Даже если рассмотреть культурно-до-
суговые учреждения, то фактически во всех муниципальных районах они остались только в сельских посе-
лениях, которые являются административными центрами районов.

Отсюда напрашивается следующий вывод. Укрупнение сельских поселений незначительно повлияет 
на доступность муниципальных услуг, оказываемых муниципальными учреждениями, так как место полу-
чения этих услуг не изменится. То есть учитывая, что в любом случае получение муниципальных услуг осу-
ществляется в административных центрах поселений (или даже административных центрах муниципальных 
районов), ключевым является факт не пешеходной, а транспортной территориальной доступности местно-
го самоуправления для населения объединяемых сельских поселений. Под территориальной доступностью 
понимается расстояние от населенного пункта до административного центра сельского поселения.

Институт экономики города проводил экономико-географическое исследование по территориальной до-
ступности местного самоуправления в ряде пилотных регионов с помощью ГИС-данных [10]. Один из выво-
дов исследования заключался в том, что укрупнение поселений, если оно проведено с учетом особенностей 
региональной системы расселения, не обязательно вызывает сокращение доступности местного самоуправ-
ления по рассматриваемым параметрам.

Влияние территориальной трансформации сельских поселений на оказание муниципальных услуг с точ-
ки зрения решения вопросов местного значения органами местного самоуправления. Муниципальные услу-
ги тесно связаны с деятельностью органов местного самоуправления по решению вопросов местного зна-
чения. К их особенностям можно отнести бесперебойность их оказания, максимальную приближенность 
к месту проживания человека, наличие местного монополизма [4].

Помимо общих вопросов местного значения, закрепленных за всеми МО (принятие и исполнение бюд-
жета, установление местных налогов и сборов, управление имуществом, находящимся в муниципальной 
собственности), за сельскими поселениями закреплены 2 группы задач:

Окончание табл. 1
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1)  обеспечение первичных мер пожарной безопасности, формирование архивных фондов, организа-
ция благоустройства территории, утверждение генеральных планов поселения, правил землепользования 
и застройки, реконструкции объектов капитального строительства и др., организация и осуществление ме-
роприятий по работе с детьми и молодежью в поселении, предоставление помещения для работы участ-
кового уполномоченного полиции;

2)  создание условий для обеспечения жителей поселения услугами связи, общественного питания, тор-
говли и бытового обслуживания, организации досуга, развития физической культуры, развития сельскохо-
зяйственного производства, создание условий для развития малого и среднего предпринимательства.

В первом случае говорится о непосредственной деятельности органов местного самоуправления по-
селений, а во втором – о косвенном содействии в реализации данных вопросов местного значения. Фак-
тически если первая часть полномочий осуществляется на поселенческом уровне, то вторая – чаще всего 
только в крупных финансово самодостаточных муниципалитетах. Отсутствие достаточных финансовых 
средств не позволяет осуществлять на качественном уровне деятельность по жизнеобеспечению населе-
ния в поселениях, не говоря уже о вопросах содействия развитию сельскохозяйственного производства, 
малого и среднего предпринимательства.

В данном случае мы рассмотрим вопросы необходимости объединения сельских поселений с точки зре-
ния влияния «размера» МО на возможности качественного оказания муниципальных услуг, в частности оце-
ним достаточность финансовых ресурсов поселений для осуществления полномочий по решению вопросов 
местного значения, а соответственно, и оказания муниципальных услуг.

В 47 их 818 сельских поселений Республики Башкортостан бюджет в 2017 г. не превышает 2 млн руб., 
в 560 – 5 млн руб. Ясно, что этих доходов недостаточно для решения вопросов местного значения.

Для того, чтобы проиллюстрировать прямую зависимость доходов местного бюджета и возможность фи-
нансировать разнообразные расходные обязательства, рассмотрим структуру доходной и расходной частей 
бюджетов сельских поселений с максимальной и минимальной величиной местного бюджета.

Согласно базе данных МО Российской Федерации, самый маленький бюджет сельского поселения в Ре-
спублике Башкортостан в 2018 г. составляет 1 571 тыс. руб. в Лемазинском сельском совете Дуванского му-
ниципального района с численностью населения 498 чел. Самый большой – в Раевском сельском совете 
Альшеевского муниципального района – 94 359 тыс. руб. (численность населения муниципального райо-
на 19 384 чел.). Разница в величине доходов бюджета составляет 60 раз, в том числе в налоговых доходах – 
81 раз, неналоговых доходах – 71 раз. Гораздо информативнее структура доходов бюджета. Чем малочислен-
нее сельское поселение, чем меньше у него бюджет, тем больше он зависит от помощи из вышестоящих 
бюджетов. Финансовая самостоятельность Раевского сельского совета составляет 26,1 %, Лемазинского – 
19,5 %. В обоих муниципалитетах основным налоговым доходом является земельный налог, значимость на-
логов от благосостояния населения (занятости и обеспеченности имуществом) выше в крупных МО.

Расходная часть структуры местных бюджетов наглядно показывает, что чем меньше муниципалитет, 
тем больший процент доходов направляет на содержание аппарата управления. Если в Раевском сельсове-
те доля «общегосударственных» расходов составляет 7,8 % (численность работников органов местного са-
моуправления – 24 чел., в том числе муниципальных служащих – 18 чел. по данным 2012 г.), то в Лемазин-
ском – 72,3 % (4 и 1 чел. соответственно). То есть фактически в малолюдных сельских поселениях бюджет 
принимается в основном для оплаты труда и обеспечения деятельности органов местного самоуправления. 
Небольшая часть направляется на финансирование ЖКХ, дорожного хозяйства. Средств на осуществление 
социальной политики и других расходов у муниципалитета нет.

Из-за отсутствия достаточных финансовых средств и кадровых ресурсов в малолюдных сельских поселе-
ниях часть полномочий передается на уровень муниципального района, тогда как в крупных сельских посе-
лениях, наоборот, часть полномочий муниципального района передается на нижестоящий уровень. Так Лема-
зинский сельсовет на уровень района передал полномочия по осуществлению внутреннего муниципального 
финансового контроля с нулевым финансированием, тогда как в Раевский сельсовет, наоборот, переданы рай-
онные полномочия по: дорожной деятельности; организации в электро-, тепло-, газо- и водоснабжения насе-
ления; водоотведения; осуществления муниципального контроля за теплоснабжением; содержанию мест на-
копления твердых коммунальных отходов, за исключением установленных законодательством Российской 
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Федерации случаев, когда такая обязанность лежит на других лицах; распоряжению специализированным жи-
лищным фондом, предназначенным детям-сиротам и детям, оставшимся без попечения родителей с соответ-
ствующим финансированием.

Частично решить проблему увеличения финансирования социальных и иных обязательств сельских поселе-
ний позволяет их укрупнение. Есть данные, что объединение позволяет сократить административные расходы, 
за счет чего возникает возможность увеличить финансирование других расходных статей. Например, в резуль-
тате объединения двух сельских поселений: МО «Оленье Болото» и МО «Мостовинское» расходы на содержа-
ние органов местного самоуправления сократились на 27,3 %, расходы на благоустройство выросли почти в 2 
раза. Изначально в сельском поселении «Оленье Болото» на содержание уличного освещения в местном бюд-
жете было заложено 42 тыс. руб., соответственно, этих денег не хватало на качественное обустройство осве-
щения. В результате объединения эта статья расходов была увеличена, за счет чего в одной из деревень посе-
ления было полностью обустроено уличное освещение [16].

В некоторых случаях экономия на административных расходах после объединения не столь существенна. 
В Удмуртской Республике проводился эксперимент объединения 4 пар поселений, в результате которой пла-
нировалась экономия бюджетных средств в размере 2,5 млн руб. Фактически образовалась экономия по за-
работной плате двух глав сельских поселений и по коммунальным услугам, которые направлены на благоу-
стройство сельских территорий [15].

Таким образом в условиях недостаточности финансовых ресурсов поселений для осуществления полно-
мочий по решению вопросов местного значения и отсутствия возможностей обеспечения оказания качествен-
ных муниципальных услуг, одним из способов повышения финансовой самостоятельности муниципальных 
образований является их объединение. Однако оно должно осуществляться не «механическим» способом, 
а исходя из реальных экономических предпосылок, согласия населения и совместных стратегических пер-
спектив развития территорий.
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