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УКРУПНЕНИЕ МУНИЦИПАЛИТЕТОВ КАК ВАРИАНТ ФИНАНСОВОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ: МИРОВОЙ ОПЫТ

Аннотация. В работе рассмотрен мировой опыт укрупнения муниципалитетов. Эмпирически показано, что классический экономический аргумент в пользу объединений муниципалитетов, - достижение эффекта масштаба, - может обоснованно применяться лишь в ограниченном числе случаев.
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Актуальность проблемы. В современной России в условиях обострившейся нехватки финансовых ресурсов у муниципалитетов, усиливающейся под воздействием внеэкономических шоков, порожденных пандемией коронавируса и санкционными ограничениями, встает вопрос поиска механизма экономии бюджетных затрат и повышения эффективности предоставления общественных услуг населению органами местного самоуправления [2; 4]. Анализ литературных источников показывает, что проблемы финансового обеспечения муниципального развития характерны не только для РФ, но в той или иной мере отмечаются практически во всех странах, имеющих местный уровень власти [14; 15; 18]. В этих условиях представляется целесообразным проанализировать потенциальные пути решения проблемы финансового обеспечения муниципального развития, сложившиеся к настоящему моменту в мировом сообществе. 
Для нивелирования означенных финансовых проблем, в зарубежных странах с той или иной степенью эффективности используются два альтернативных подхода к решению финансовых проблем обеспечения муниципального развития. С одной стороны, власти часто пытаются изменить территориальную структуру местного самоуправления (МСУ) путем пересмотра административных границ муниципалитетов, поощряя их укрупнение. Формально этот подход ведет к сокращению числа муниципалитетов и к фактическому «сжатию» самой территориальной структуры местного самоуправления [9]; с другой, – пытаются поддерживать создание различного рода ассоциаций муниципальных образований с целью организации их межмуниципального сотрудничества [3; 11]. 
Сокращение числа муниципалитетов является заметным мировым трендом начавшегося в 1960-х гг. и не закончившегося до сих пор процесса реформирования местного самоуправления. В основе процесса укрупнения муниципальных образований лежит стремление устранить дисбаланс по линии «полномочия – бюджетная обеспеченность муниципалитетов», обсуждение причин и последствий которого многократно становилось предметом дискуссий на разных уровнях власти. Отметим, что аналогичные экономические причины в развитии системы местного самоуправления наблюдаются не только в РФ [2], но и в значительном числе стран мира [14]. 
Динамика процесса укрупнения муниципальных образований в части времени, скорости и формы сокращения числа муниципалитетов, различается по странам.
Например, общей тенденцией в реформировании МСУ в Канаде во второй половине XX в. являлась интеграция муниципалитетов в своеобразные «федерации городов и пригородов» – метрополитенские муниципалитеты (муниципалитеты, объединяющие крупный город и его пригороды). Первым подобным муниципалитетом в 1954 г. стал Торонто, объединивший 13 низовых муниципалитетов провинции Онтарио. В Квебеке в 2002 г. было упразднено более двухсот мелких муниципалитетов. Правда, по результатам референдума, состоявшегося в июне 2004 г. в 89 из них, были восстановлены 32 ранее упраздненных муниципальных образования [7], что показывает итеративность процесса оптимизации размеров муниципалитетов в зарубежных странах, и заставляет задуматься об экономической эффективности данного процесса. 
Попытки оценки результативности достижения целей, декларировавшихся в процессе проведения муниципальных реформ и слияния муниципалитетов, были предприняты в Европейском союзе (ЕС), где также в ряде стран (Франция, Финляндия, Швеция) отмечается процесс укрупнения муниципалитетов и сокращения их числа [15]. Было показано, что существующие (в основном положительные) оценки результатов проведенных территориальных реформ не содержат анализа экономических последствий подобных слияний. Слияния муниципалитетов инициируются и стимулируются в ЕС главным образом органами государственной власти путем выделения реформируемым муниципалитетам целевых дотаций в первые годы их объединения. При этом ожидаемая экономия на административных расходах, даже если и наблюдается, то перекрывается ростом расходов по исполнению основных полномочий муниципалитета (на образование и здравоохранение), в силу объективных особенностей оказания публичных услуг на местном уровне из-за их высоких трудозатрат. В результате делается обобщающий вывод о спорности широко распространенного аргумента в пользу муниципальных слияний – достижении экономии за счет масштаба [16]. Отметим, что подобные выводы об экономической эффективности слияния муниципалитетов на основе анализа зарубежных работ встречаются и в публикациях российских исследователей [10].
Европейские страны бывшего социалистического лагеря (Албания, страны Балтийского региона) подошли к процессу укрупнения муниципалитетов позднее остальных стран Евросоюза. Процесс изменения числа муниципалитетов имел здесь свою специфику. Для этих стран начало 1990-х гг. характеризовалось стремлением системы местного самоуправления (МСУ) к усилению независимости от государственного контроля в выполнении своих полномочий и реализации ресурсов, то есть к переходу от метода жесткого контроля к методу сотрудничества государства и органов МСУ. Как следствие, количество муниципалитетов в странах Балтии в первой половине 1990-х гг. непрерывно росло за счет дробления, что рассматривалось в это время как демократический процесс [6]. 
В результате, например, в Эстонии к 2016 г. (году административно-территориальной реформы) функционировало 213 муниципалитетов[footnoteRef:1]. Лишь с начала XXI в. укрупнение муниципалитетов начинает рассматриваться в Эстонии как «единственный выход в ситуации, когда подавляющее большинство муниципальных образований сами себя «прокормить» не могут и живут на дотации от государства и от богатых самоуправлений»[footnoteRef:2]. После реформы в Эстонии сформировалось 79 муниципалитетов(64 волости и 15 городов). Фактически, в Албании, Эстонии, Латвии и Литве укрупнение муниципалитетов также является общим трендом МСУ с некоторым лагом в сравнении с другими странами ЕС.  [1:  Местное самоуправление Республики Эстония и Республики Латвия // Муниципалитет. 2019. 9 декабря.]  [2:  Министр объявил главам латвийских самоуправлений об их ликвидации // Baltnews. 2017. 21 августа.] 

Мировой опыт становления местного самоуправления показывает, что хотя принцип сокращения числа муниципальных образований с конца 1960-х гг. стал заметным мировым трендом [15], существующие (преимущественно положительные) оценки результатов проведенных территориальных реформ базируются, главным образом, на качественных выкладках, но не количественном анализе экономических последствий укрупнения. 
Вопрос об экономической целесообразности укрупнения муниципалитетов при этом остается слабо проработанным. Парадокс состоит в том, что понимание того, что доказательство необходимости слияния (укрупнения) муниципальных образований должно быть дано не только с использованием качественных аргументов, но и с применением количественных выкладок, является общепризнанной практикой. Соответственно и сама 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 [12]. 
При проведении анализа публикаций, посвященных оценке экономической эффективности произведенных укрупнений муниципалитетов в Евросоюзе [1; 16] и в Австралии [13] оказывается, что чаще всего процесс слияния муниципалитетов приветствуется и поддерживается государственными органами власти. Для этого предусматривается предоставление целевых дотаций реформируемым муниципалитетам в первые годы объединения. При этом, как показывают исследования, лишь незначительное число территориально самых мелких муниципалитетов из общей массы муниципальных образований испытывает эффект масштаба. Причем 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) [17]. 
Другими словами, эмпирический анализ зарубежного опыта слияния муниципалитетов показывает, что один из классических экономических аргументов в пользу муниципального объединения (слияния), - достижение эффекта масштаба, - может обоснованно применяться только в ограниченном числе случаев. Схожие выводы о невысокой экономической эффективности укрупнения поселений и снижения их числа, встречаются в публикациях отечественных исследователей, выполненных как на основе анализа зарубежных данных [10], так и в результате оценки российского опыта[footnoteRef:3]. [3:  Озерова М. Названы последствия реформы местного самоуправления: добьют окончательно // Московский комсомолец. 2022. 6 февраля.] 

Резюмируя, заметим, что выше отмеченное не означает, что потенциальное слияние муниципалитетов нецелесообразно, но требует, чтобы наряду с качественными параметрами оценки эффективности процесса укрупнения, были учтены и количественные аргументы, оправдывающие муниципальные слияния. В противном случае «вместо формирования активных местных сообществ по мере укрупнения выстраивается командно-административная система отношений населения и местной власти» [2, с. 90].
В этих условиях важнейшим резервом в развитии института МСУ может выступить развитие межмуниципального сотрудничества, признаваемого в мире своеобразным дополнением, если не реальной альтернативой укрупнения муниципалитетов. Несмотря на серьезные ограничения, встречающиеся на пути налаживания межмуниципального сотрудничества как в России [5; 8], так и за рубежом [1; 3], реализация данной идеи имеет реальные и обоснованные аргументы, а также накопленный опыт такого сотрудничества, который сможет эффективно дополнить процесс укрупнения муниципалитетов.
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