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В статье рассматриваются вопросы преобразования муниципальных образований в Российской Феде-
рации. При этом основное внимание уделено проблемам объединения муниципальных районов. Проводится 
оценка взаимосвязи численности населения и уровня социально-экономического развития муниципаль-
ных образований региона. Для решения данной задачи отобран ряд показателей уровня развития региона 
и предложен подход к формированию комплексной оценки с учетом рейтинговых позиций. Представлен-
ный подход был апробирован на данных по Республике Башкортостан. На основе полученных результатов 
установлена взаимосвязь между рейтингом муниципального образования по численности населения и его 
рейтингом по уровню социально-экономического развития. Данная взаимосвязь может быть достаточно 
точно описана с применением степенной функции. На следующем этапе проведена оценка возможности 
укрупнения муниципальных районов Республики Башкортостан. Рассмотрены муниципалитеты с наимень-
шей численностью населения. Проведена группировка муниципальных районов Республики Башкортостан 
по численности населения. Установлено, что восемь из них попарно имеют общие границы. Возможность 
их укрупнения подтверждается анализом площади территории районов, расходов на содержание органов 
местного самоуправления и инвестиций в основной капитал. В заключении статьи рассматривается ком-
плекс практических вопросов объединения муниципальных районов. Полученные результаты могут быть 
использованы органами государственного и муниципального управления в рамках решения задач простран-
ственного развития региона.
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The article discusses the issues of transformation of municipalities in the Russian Federation. At the same 
time, the main attention is paid to the problems of unification of municipal regions. An assessment is made of the 
relationship between the population and the level of socio-economic development of the region’s municipalities. To 
solve this problem, a number of indicators of the level of development of the region were selected and an approach 
to the formation of a comprehensive assessment taking into account rating positions was proposed. The presented 
approach was tested on data for the Republic of Bashkortostan. Based on the results obtained, the relationship 
between the rating of a municipality in terms of population and its rating in terms of socio-economic development 
is established. This relationship can be fairly accurately described using a power function. At the next stage, the 
possibility of enlarging the municipal regions of the Republic of Bashkortostan was assessed. The municipalities 
with the smallest population are considered. A grouping of municipal districts of the Republic of Bashkortostan by 
population was carried out. It is established that eight of them have common boundaries in pairs. The possibility of 
their enlargement is confirmed by the analysis of the area of   the districts, the costs of maintaining local governments 
and investments in fixed assets. At the end of the article, a set of practical issues of combining municipal areas is 
considered. The results can be used by state and municipal authorities in the framework of solving the problems of 
spatial development of the region.
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Несмотря на то, что закон «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» дей-
ствует с 2003 г., развитие системы местного 
самоуправления продолжается и на сегод-
няшний день. Одним из проявлений данных 
процессов являются продолжающиеся пре-
образования муниципальных образований 
(МО). При этом общая тенденция, сложив-
шаяся на сегодняшний день, характеризует-
ся их укрупнением. Если на уровне отдель-
ных поселений (в особенности сельских 
поселений) данная практика имеет большой 
опыт и в целом не вызывает трудностей [1], 

то в отношении более крупных муници-
пальных образований сохраняются опреде-
ленные вопросы. Как правило, происходит 
не объединение муниципальных районов 
(МР), а объединение всех поселений, вхо-
дящих в состав муниципального района, 
в одно городское поселение с одновремен-
ным наделением его статусом городского 
округа (более 20 случаев в 2018 г. в России), 
либо присоединение муниципальных райо-
нов к уже существовавшим городским окру-
гам («поглощение» муниципального района 
городским округом) (5 случаев в 2018 г.) [2]. 
Как результат, ряд регионов России полно-
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стью отказались от такого вида муници-
пальных образований, как муниципальные 
районы, в 2019 г. таких регионов было 3 – 
Магаданская, Сахалинская и Калининград-
ская области. 

Одним из 17 регионов России, в кото-
рых количество муниципальных образова-
ний за период 2010–2019 гг. не менялось, 
является Республика Башкортостан. При 
этом регион занимает 2-е место в России 
по общему количеству муниципальных 
образований, 2-е место по количеству му-
ниципальных районов. Вопрос о необхо-
димости сокращения числа муниципаль-
ных районов в данном регионе путем их 
укрупнения ставился неоднократно и про-
должает обсуждаться [3]. Необходимость 
этого обуславливается как финансово-
экономическими причинами на уровне 
отдельных муниципальных образований, 
так и потребностью оптимизации систе-
мы управления региональным развитием 
в целом. В связи с этим актуальной це-
лью исследования является определение 
целесообразности укрупнения отдель-
ных муниципальных районов Республи-
ки Башкортостан.

Материалы и методы исследования
Первостепенной задачей, стоящей 

перед исследователями, при решении во-
проса об укрупнении муниципальных об-
разований является обоснование прин-
ципиальной целесообразности перехода 
от менее крупных территориальных об-
разований к более крупным. В частности, 
противниками укрупнения отмечается, что 
оно приводит к снижению доступности 
ряда муниципальных услуг для жителей 
денной территории, повышению нагрузки 
на органы местного самоуправления и ряду 
иных негативных последствий [4]. В связи 
с этим представляется необходимым оце-
нить степень взаимозависимости распре-
деления муниципальных районов региона 
по уровню социально-экономического раз-
вития от численности населения. При этом 
охарактеризовать уровень развития одним 
параметром невозможно, требуется подой-
ти к данному вопросу комплексно и учесть 
характеристики развития производства, 
уровень жизни населения и параметры 
финансового развития муниципального 
образования. Был сформирован следую-
щий перечень показателей, описывающий 
различные сферы общественной жизне-
деятельности: 1) численность населения 
муниципального района [5]; 2) средне-
месячная начисленная заработная плата; 
3) объем отгруженных товаров собствен-
ного производства, выполненных работ 

и услуг собственными силами; 4) инве-
стиции в основной капитал; 5) оборот роз-
ничной торговли; 6) расходы бюджета му-
ниципального образования на содержание 
работников органов местного самоуправ-
ления. Для исключения влияния различий 
в размерах МО представляется целесоо-
бразным рассматривать указанные пока-
затели в удельном выражении, например, 
в расчете на одного жителя муниципально-
го образования. 

На следующем этапе исследования 
предполагается провести определение 
рейтинга каждого из муниципальных рай-
онов по указанным показателям. При этом 
целью исследования являлось определе-
ние не частных соотношений между рас-
сматриваемыми параметрами, а возмож-
ность определения соотношения между 
рейтингом муниципалитета по численно-
сти населения и уровнем его социально-
экономического развития в целом. В свя-
зи с этим определяется среднее значение 
рейтинга муниципального района по по-
казателям из приведенного ранее списка 
(за исключением первого). Исследова-
ние полученных таким образом двух ря-
дов данных позволит определить нали-
чие или отсутствие взаимосвязи между 
размером муниципального образования 
и его развитием.

Представленный подход был апроби-
рован на данных по Республике Башкор-
тостан. В рамках проведенного анализа 
муниципальные районы региона были 
ранжированы по численности населения. 
При этом по всем остальным показателям 
в целом наблюдалось ухудшение ситуации 
по мере перехода от районов с большей 
численностью населения к районам с мень-
шей численностью населения. Принимая 
во внимание тот факт, что рассматриваемые 
показатели выражены не в абсолютной, 
а в удельной форме, можно сказать, что тре-
бование сопоставимости данных выполня-
ется [6]. Переход к рейтинговым оценкам 
подтвердил полученные ранее наблюде-
ния. При расчете среднего значения рангов 
муниципалитетов отклонение от соответ-
ствующих рангов по численности населе-
ния в большинстве случаев не превышало 
10 пунктов (в 26 случаях (48 %) не превы-
шает 5 пунктов, еще в 12 случаях (22 %) 
не превышает 10 пунктов). При этом сред-
нее отклонение составило 8 пунктов. Не-
смотря на то, что существенные отклонения 
являются единичными, было осуществлено 
сглаживание рядов данных с применением 
метода скользящей средней. На основе по-
лученных результатов построена диаграм-
ма рассеяния (рис. 1).
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Проведенный анализ показал, что дан-
ное распределение может быть достаточно 
точно описано с применением степенной 
функции. При этом показатель степени 
находится в пределах от 0 до 1, что обе-
спечивает выполнение правила убываю-
щей предельной полезности [7], которое 
применительно к данной ситуации мо-
жет трактоваться как уменьшение разры-
ва в уровне социально-экономического 
развития между двумя муниципальными 
районами в рейтинге при переходе от рай-
онов-лидеров к районам-аутсайдерам. Од-
нако общая тенденция соответствия рей-
тинга МО по численности населения его 
рейтингу по уровню социально-экономи-
ческого развития подтверждается. При 
этом, если для районов из первой двадцат-
ки рейтинга можно было говорить о вли-
янии присутствующих на их территории 
городских поселений (или влиянии го-
родских округов), то в отношении остав-
шейся подавляющей части районов такое 
утверждение было бы некорректным. Эко-
номические и демографические процессы 
взаимообуславливают друг друга. Данная 
точка зрения подтверждается исследова-
ниями других авторов [8].

Применительно к муниципальным рай-
онам можно рассмотреть несколько сце-
нариев укрупнения. Во-первых, объедине-
ние двух и более муниципальных районов, 
не влекущее изменения границ иных МО. 
Это вид преобразования официально закре-
плен в ФЗ-131, осуществляется с учетом 
мнения населения, выраженного представи-
тельными органами каждого из объединяе-
мых муниципальных районов. Кроме того, 

возможно преобразование муниципального 
района в городской округ. ФЗ-131 такой вид 
преобразования не устанавливает, но есть 
косвенные способы его осуществления че-
рез: объединение всех поселений, входя-
щих в состав муниципального района, с го-
родским округом либо объединение всех 
поселений муниципального района в одно 
поселение с последующим его наделени-
ем статусом городского округа. Если при 
преобразовании городской округ перестает 
соответствовать требованиям по площади, 
плотности и людности населения, установ-
ленным законом, то он наделяется статусом 
муниципального округа. Перспективы вто-
рого способа укрупнения достаточно ту-
манны в силу исторических особенностей 
развития Республики Башкортостан. Также 
можно рассмотреть возможность объеди-
нения сельских поселений ряда районов 
с 14 городскими поселениями Республики 
Башкортостан с последующим изменени-
ем статуса на городской округ при наличии 
сложившейся социальной, транспортной 
и иной инфраструктуры. Однако это тре-
бует отдельного большого исследования, 
учитывающего как социально-экономиче-
ские, так и нормативные факторы укруп-
нения [9]. Здесь мы рассмотрим только 
первый вариант укрупнения – непосред-
ственно объединения двух и более муници-
пальных районов.

Результаты исследования  
и их обсуждение

Проведенный анализ показал, что 
аутсайдерами по уровню социально-эко-
номического развития в Башкортостане 

Рис. 1. Распределение рангов муниципальных районов Республики Башкортостан  
по численности населения и уровню социально-экономического развития
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являются муниципальные районы с наи-
меньшей численностью населения. К ним 
относятся следующие муниципальные 
районы: Архангельский (17,6 тыс. чел.), 
Аскинский (18,9 тыс. чел.), Балтачев-
ский (19,0 тыс. чел.), Белокатайский 
(18,4 тыс. чел.), Бурзянский (16,6 тыс. чел.), 
Ермекеевский (15,7 тыс. чел.), Зилаирский 
(14,9 тыс. чел.), Кигинский (17,2 тыс. чел.), 
Стерлибашевский (18,2 тыс. чел.), Федо-
ровский (17,1 тыс. чел.). Численность насе-
ления данных районов как минимум вдвое 
меньше среднереспубликанского значения, 
составляющего 38,8 тыс. чел. на один му-
ниципальный район. При этом восемь них 
попарно имеют общие границы: Аскинский 
и Балтачевский, Белокатайский и Кигин-
ский, Стерлибашевский и Федоровский, 
Бурзянский и Зилаирский районы (рис. 2). 

Фактически имеет место концентра-
ция территорий с низкой численностью 

населения. На рис. 2 красным цветом от-
мечены муниципальные районы с чис-
ленностью населения менее половины 
от среднереспубликанского уровня, оран-
жевым – от 1/2 до 2/3 от этого уровня; 
желтым – с близким к среднему значе-
нию; синим – выше среднего значения, 
но не более, чем 1,5 раза; зеленым – выше 
среднереспубликанского уровня более, 
чем в 1,5 раза.

При этом численность населения ука-
занных муниципальных образований про-
должает сокращаться. Так, если за период 
с 2010 по 2017 г. население региона в целом 
сохранилось практически на неизменном 
уровне, а суммарная численность населе-
ния муниципальных районов снизилась 
на 4 %, то в отношении данных десяти рай-
онов снижение составило в среднем 11,8 % 
(от 5 % в Ермекеевском районе до 19,2 % 
в Аскинском районе).

Рис. 2. Группировка муниципальных районов Республики Башкортостан по численности населения
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Анализ других параметров развития 
данных муниципальных образований также 
подтверждает возможность и целесообраз-
ность рассмотрения вопроса о попарном объ-
единении восьми районов с общими грани-
цами. В пользу этого, в частности, говорят:

1. Анализ площади данных территори-
альных образований. Так, три из четырех 
возможных новых муниципальных райо-
нов оказываются более чем в 2 раза мень-
ше по территории крупнейшего существу-
ющего на сегодняшний день в Республике 
Башкортостан района. Суммарная площадь 
Стерлибашевского и Федоровского районов 
составит 3,3 тыс. кв. км, Аскинского и Бал-
тачевского – 4,14 тыс. кв. км, Белокатай-
ского и Кигинского – 4,47 тыс. кв. км, Бур-
зянского и Зиларского – 10,22 тыс. кв. км. 
При этом крупнейший муниципальный 
район в регионе (Белорецкий МР) занимает 
площадь 11,31 тыс. кв. км. Оценка рассто-
яний между населенными пунктами объ-
единенных муниципальных образований 
позволяет говорить о выполнении условия 
по транспортной доступности до админи-
стративного центра в соответствии с требо-
ваниями законодательства.

2. Высокие расходы муниципальных 
бюджетов на содержание органов мест-
ного самоуправления в расчете на одного 
жителя. Практически все указанные рай-
оны находятся в верхней половине списка 
по величине данного показателя (за исклю-
чением Белокатайского и Кигинского муни-
ципальных районов – 30-я и 38-я строчки), 
а 6 из них входят в число 15 наиболее «за-
тратных» в данном смысле районов.

3. Анализ инвестиций в основной капи-
тал. Результаты проведенной группировки 
муниципалитетов показывают, что имеет 
место четкое соотношение между численно-
стью населения района и объемом инвести-
ций в основной капитал на душу населения.

Следует подчеркнуть, что представ-
ленный подход позволяет лишь указать 
на возможные варианты преобразования 
системы муниципального управления в ре-
гионе, но не является гарантией эффек-
тивности подобных преобразований. При 
этом возможны следующие варианты раз-
вития событий: 1) объединение носит лишь 
формальные признаки, экономического 
взаимодействия не происходит; 2) за счет 
«вытягивания» менее развитого муници-
пального образования более сильным про-
исходит незначительное социально-эконо-
мическое взаимодействие и выравнивание, 
сопровождающееся ухудшением ситуации 
для территории-лидера; 3) существенное 
социально-экономическое взаимодействие, 
позволяющее получить синергетический 

эффект и повышение уровня развития каж-
дой из рассматриваемых территорий.

Именно повышение эффективности 
использования ресурсной базы способно 
повысить качество жизни населения тер-
риторий. В данном случае должны рассма-
триваться все виды ресурсов – финансо-
вые, материальные, трудовые и т.д. В связи 
с этим до процедуры преобразования це-
лесообразно было бы осуществить услов-
ную «проверку» последствий объедине-
ния муниципальных районов с помощью 
инструментария межмуниципального со-
трудничества, а именно межмуниципаль-
ной кооперации. Она позволяет объединить 
финансовые и экономические ресурсы му-
ниципалитетов для решения конкретных 
вопросов местного значения без изменения 
административного статуса муниципалите-
тов. Это позволит проверить как эффектив-
ность объединения ресурсов, так и готов-
ность органов местного самоуправления 
к сотрудничеству, а также оценить отноше-
ние населения к совместному функциони-
рованию муниципалитетов [10]. 

Заключение
Таким образом, на наш взгляд, на сегод-

няшний день в Республике Башкортостан 
имеются достаточные предпосылки для из-
учения вопроса укрупнения муниципальных 
районов. При этом должны быть тщательно 
проанализированы и оценены все позитив-
ные и негативные последствия принимаемых 
в этом плане решений. Предложенный подход 
позволил выявить наиболее очевидные на-
правления административных преобразова-
ний. Его развитием может стать проведение 
комплекса модельных экспериментов [11], 
направленных на оценку финансовых послед-
ствий трансформации выбранных муници-
пальных районов и городских округов в части 
снижения расходов местных бюджетов на со-
держание органов местного самоуправления, 
а также на другие показатели социально-эко-
номического развития муниципальных обра-
зований. Полученные результаты могут быть 
использованы органами государственного 
и муниципального управления в рамках ре-
шения задач развития региона.

Статья подготовлена при поддерж-
ке гранта РФФИ № 17-32-01142-ОГН 
«Оценка организационно-экономических 
последствий территориальной трансфор-
мации муниципальных образований региона 
(на примере Республики Башкортостан)».
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