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Abstract 

The article deals with the problem of personnel potential, formed in recent years in the regions 

and municipalities of the Russian Federation, in particular in the Bekovsky district of the Penza 

region. The cause of labor migration to major cities and the emergence of unemployment at the 

municipal level is revealed. An analysis of the demographic situation in the Bekovsky district and 

a forecast of its condition are carried out. Prospective directions of development of agricultural 

branch in the conditions of reduction of number of able-bodied population are revealed. Proposed 

and justified projects, the implementation of which will help to consolidate specialists in the 

countryside and improve the standard of living of the population, as well as bring revenue to the 

local budget. 
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Аннотация 

В статье анализируется процесс формирования одноуровневой системы местно-

го самоуправления на территории субъектов Российской Федерации. Вместо муници-

пальных районов с сельскими поселениями, образуются единые городские округа. Пионе-

рами в данном процессе выступает Правительство Московской области.  
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Московский опыт реформы местного самоуправления 

С 2015 г. губернатор Московской области Андрей Воробьев на территории реги-

она реализует масштабную реформу местного самоуправления.  Вместо муниципаль-

ных районов с сельскими поселениями, в каждом из которых выбирались органы мест-

ного самоуправления, образуются городские округа – большие города, включающие 

сельские территории с единой администрацией и советом депутатов. По мнению сто-

ронников реформы, преобразование влечет за собой положительный эффект, помогает 

сократить расходы на содержание муниципальных служащих за счет сокращения их 

численности, улучшить качество государственных услуг, привлечь дополнительные 

инвестиции в экономику муниципального образования.   

«Мы ведем преобразование муниципальных образований в городские округа. Мы 

считаем эту практику правильной, делаем это очень аккуратно, обязательно через  

общественное обсуждение, через дискуссию в депутатском корпусе и среди населения» 
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– убежден губернатор Андрей Воробьев [1]. Поддерживают подобные взгляды и от-

дельные руководители муниципальных образований. «Очевидно, что для нашего райо-

на, с населением около 85 тысяч человек, семь местных администраций и столько же 

советов депутатов – слишком много. Это создает путаницу и для них самих, и для мест-

ных жителей, а все острые вопросы приходится решать районной администрации и 

находить выходы, при этом не имея достаточных полномочий и бюджетов» – считает 

глава Павлово-Посадский район Олег Соковиков [2].  

Противники реформы приводят свои контраргументы, что объединение в город-

ские округа приводит к фактическому уничтожению местного самоуправления. В част-

ности глава Серпуховского района Александр Шестун, заявлял следующее: «Как в лю-

бой империи: центр живет богато, а окраины загибаются, потому что небольшие насе-

ленные пункты на окраине городских округов будут забыты и обездолены» [3]. Рефор-

ма вызвала массовые протесты в отдельных муниципальных образованиях. Против нее 

митинговали депутаты муниципальных районов, в отдельных случаях публичные слу-

шания по реформе сопровождались стычками с правоохранительными органами[4]. На 

конгрессе МСУ, который прошел в феврале 2017 г. участники форума обратились к 

председателю Правительства РФ Дмитрию Медведеву и правоохранительным органам 

с просьбой провести проверку по многочисленным фактам нарушения прав граждан 

при реализации реформы в Московской области[5].  

Директор Института политического права и управления Алексей Васильев также 

считает, что политика укрупнения не всегда идет на пользу. «Например, я живу в сель-

ской местности, которая формально включена в город Одинцово. Значит, я плачу нало-

ги по городским ставкам, которые выше сельских. При этом качество инфраструктуры 

остаётся сельским. Поэтому здесь я вижу только плюсы для глав районов  и для губер-

натора Московской области. И здесь надо понимать, что некоторые главы в результате 

таких преобразований могут оказаться в уязвимом положении, поскольку новое муни-

ципальное образование –  это возможность для губернатора назначить нового главу» – 

считает Алексей Васильев [6]. 

Реформа местного самоуправления в Московской области, прежде всего, опира-

лось на региональное законодательство, были приняты поправки в региональный за-

кон об административно-территориальном устройстве Московской области, которые 

ввели новый тип муниципальных образований – поселок городского типа областного 

подчинения [7]. В 2017 г. во втором чтении Государственная Дума ФС РФ приняла по-

правки в федеральный закон о местном самоуправлении, разрешающие регионам пре-

образовывать муниципальные районы, сельские поселения и города в большие город-

ские округа[8].  

Ранее профильный комитет Государственной Думы по федеративному устрой-

ству и вопросам местного самоуправления разъяснял, что концептуальным положени-

ем федерального закона о местном самоуправлении является требование об обязатель-

ном формировании муниципальных образований на двух территориальных уровнях – в 

поселениях и муниципальных районах с разграничением и закреплением за каждым 

уровнем присущих ему полномочий по решению вопросов местного значения. «При 

этом в соответствии с пунктом 3 части 1 статьи 11 Федерального закона территорию 

поселения (а городской округ – поселение) составляют исторически сложившиеся зем-

ли населенных пунктов и другие земли, необходимые для рекреации и развития посе-

лений. Вряд ли исторически сложившейся территорией данного города можно считать 
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территорию другого города или поселка, находящегося от него на расстоянии в десятки 

километров» – отмечается в разъяснении комитета[9]. 

Одноуровневая система 

Власти Московской области не одиноки в своих стремлениях создания одно-

уровневой системы местного самоуправления на территории субъекта. По информации  

ВШГУ РАНХиГС при Президенте РФ, за период 2016-2017 гг. в Ставропольском крае де-

вять муниципальных районов были преобразованы в городские округа, в Калининград-

ской области три муниципальных района, в Сахалинской и Тверской областях – по од-

ному району [10]. В Чукотском автономном округе городские округа занимают боль-

шую часть территории, к примеру, городской округ Эгвекинот по площади превышает 

территорию республики Болгария, при этом численность населения административно-

го центра в районе 3 тыс. человек [11]. В 2014-2015 годах в Магаданской области 48 му-

ниципалитетов преобразовали в девять городских округов. 

В Тамбовской области реализуется политика укрупнения сельских поселений.  

В 2008 году в Тамбовской области было 309 сельсоветов, через 10 лет спустя, их оста-

лось 234 [12]. За шесть лет (2010-2016 гг.) численность работников органов местного 

самоуправления региона сократилось на 600 сотрудников [13]. «Тенденция говорит о 

том, что в первую очередь скукоживаются под видом укрупнения сельские территории, 

в которых становится всё меньше и меньше населения. Соответственно, размывается 

инфраструктура наших поселений. Из сел уходят здравоохранение, образование, куль-

турная составляющая. Возможность трудоустройства и надлежащая социальная сфера – 

вот то, что могло бы помочь сельским территориям» – считает председатель комитета 

по связям с органами местного самоуправления, общественными организациями и во-

просам депутатской этики Тамбовской областной Думы Андрей Жидков[14].  

Действительно, многие поселения и муниципальные районы нежизнеспособны 

по причине недостатка финансовых, имущественных и кадровых ресурсов. Большин-

ство сельских поселений не могут самостоятельно обеспечить работу даже органов 

местного самоуправления, то есть собственные доходы бюджета не покрывают адми-

нистративные расходы. Сегодня в Тамбовской области 7 городов, 23 муниципальных 

района, 13 городских поселений и 234 сельских советов. Рассматриваемые территории 

можно объединить в несколько городских округов, к примеру, Кирсановский городской 

округ объединит существующие Кирсановский, Уметский и Гавриловский районы. Ми-

чуринский городской округ может стать центром для Петровского, Никифоровского и 

Мичуринского районов. Моршанский городской округ может поглотить Моршанский, 

Сосновский и Пичаевский районы и так далее. Одновременно требуется решения вопрос 

внутригородского деления. Де-факто, районы необходимо преобразовывать в микрорай-

оны, организовывать на местах эффективные территориальные администрации.  

В то же время реформа при низкой плотности населения в Тамбовской области, 

существенной отдаленностью населенных пунктов друг от друга не совсем целесооб-

разна. Укрупнение приведет к окончательному отрыву населения от органов государ-

ственной власти и местного самоуправления. Государственные службы переместятся 

из сельских поселений и небольших городов в административные центры новых город-

ских округов, усилиться процессы по оптимизации социальных учреждений: больниц, 

образовательных и иных учреждений. Противники подобных изменений называют 

этот процесс контрреформой местного самоуправления, в том числе, когда отменяются 

прямые выборы руководителей муниципальных образований. Для сведения, по оптими-
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зации социальной инфраструктуры, с начала 2000-х годов в Тамбовской области сокра-

щено школ с 866 до 105 (плюс 355 филиалов). Закрыто в регионе: 97 больниц, 123 поли-

клиники, 135 ФАПов, 4 санатория [15]. Сокращение количества и доступности социаль-

ных услуг заметно ухудшит качество жизни сельских жителей в рамках большего округа. 

Относительно недавно мы уже проходили реформу по укрупнению территорий в 

советское время в годы правления Н.С. Хрущева. Решениями Президиума ЦК КПСС и Со-

вета Министров РСФСР в 1958 году была запущена кампания по реорганизации «непер-

спективных» населенных пунктов. Впоследствии попытка укрупнения территориаль-

ного устройства страны была признана ошибочной, нанесшей значительный урон эко-

номическому и социально-демографическому развитию СССР.  

Совет при Президенте Российской Федерации по развитию гражданского обще-

ства и правам человека по итогам специального заседания по теме: «Право граждан на 

участие в местном самоуправлении: проблемы и перспективы» призвал руководство 

страны проработать законодательную базу и механизмы реализации рассматриваемой 

реформы. Эксперты предупреждают, что действующий подход несет в себе негативные 

последствия для развития системы местного самоуправления. «При квазимуници-

пальном характере власти нового городского округа окончательное решение вопросов, 

затрагивающих судьбу территорий, оказывается сосредоточенным у региональных ор-

ганов власти. Совет поддерживает мнение специалистов и представителей научной об-

щественности, что такая реформа фактически превращает МСУ в исполнительную 

власть… В результате практики укрупнения муниципалитетов выхолащивается содер-

жание права граждан на участие в осуществлении местного самоуправления» – гово-

рится в рекомендациях Совета при Президенте РФ [16]. 

Исключение поселенческого уровня из системы местного самоуправления, мо-

жет привести при негативном сценарии к тому,  что органы городских округов факти-

чески не будут подотчетны местному населению. Возглавят объединенные городские 

округа руководители, избираемые не на прямых выборах населением, а назначаемые 

представительным органом местного самоуправления при участии главы администра-

ции субъекта РФ. Тем самым сформируется единая вертикаль государственной власти 

при формальной прослойке местного самоуправления в форме городских округов. 

При положительном сценарии развития реформы будут существенно сокращены 

расходы на административное управление, высвободившиеся средства  можно напра-

вить на решение актуальных вопросов местного значения, это позволит комплексно 

развивать территории. Процесс урбанизации не остановить, тем самым реформа позво-

лит ускорить процесс формирования городских агломераций, преобразования сельских 

территорий в городские.    
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TRANSITION FROM TWO-LEVEL SYSTEM OF FORMATION  

OF MUNICIPALITIES TO ONE-LEVEL SYSTEM WITHIN THE CITY DISTRICT 
Abstract 

In recent years, Russia has seen an active process of forming a single-level system of local self-

government in the territory of the country. Instead of municipal districts, rural settlements, 

formed a single urban district. Pioneers in this process is the government of the Moscow region. 
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