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Введение
Постановка проблемы совершенствования территориальной органи-

зации общества Российской Федерации на макро-, мезо- и микроуровне в 
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условиях рыночной модели хозяйствования. Необходимость взаимодействия 
региональной и местной власти, бизнес-структур, институтов гражданского 
общества в процессе модернизации территориальной организации государ-
ственного и муниципального управления.

Известно, что современная территориальная организация Российской 
Федерации, включающая в себя 9 федеральных округов, 85 субъектов Рос-
сийской Федерации и более 25 тысяч муниципальных образований, нахо-
дится в состоянии динамического равновесия, т.е. в процессе превентив-
ного совершенствования границ её таксонов. Сам по себе данный процесс, 
безусловно, носит объективный характер и отражает экономические, поли-
тические и социальные изменения в ходе радикальной смены общественно-
экономической формации государства. Однако в процессе формирования 
территориальных таксонов управления Россия могла бы избежать некото-
рых системных ошибок, которые и в настоящее время довлеют в системе 
построения границ территориальных образований и, соответственно, орга-
низационных структур территориального управления. 

В данной статье авторы концентрируют внимание на формировании 
территориальной организации местного самоуправления отдельного субъек-
та Российской Федерации (конкретно – Воронежской области) и предлагают 
концепцию оптимизированной пространственной организации муниципаль-
ных районов на основе целевого использования федерального, региональ-
ного и местного законодательства, в первую очередь Федерального закона 
от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации».

Основная часть
Оценка ситуации в системе территориальной организации общества 

в Российской Федерации с акцентом на Центрально-Черноземный эко-
номический район и Воронежскую область, выявление базовых проблем 
и недостатков. Обоснование необходимости совершенствования терри-
ториальной организации местного самоуправления в регионе на основе 
принципов социально-экономического районирования и существующей 
нормативной правовой базы. Представлена концепция инновационной 
модели административно-территориального устройства Воронежской об-
ласти.

Нормативной правовой базой для анализа ситуации и выявления про-
блем в организации территориальной организации местного самоуправле-
ния в регионах Российской Федерации послужили: Конституция Российской 
Федерации, Федеральный закон от 06.10.2003г. № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», 
Федеральный закон от 28.07.2014г. № 172-ФЗ «О стратегическом планиро-
вании в Российской Федерации», постановления органов государственного 
управления субъектов Российской Федерации о территориальной органи-
зации органов местного самоуправления и стратегическом развитии (Воро-
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нежская область, Краснодарский край, области Центрально-Черноземного 
региона и др.).

Современные проблемы и рекомендации по совершенствованию 
территориальной (пространственной) организации местного самоуправле-
ния нашли отражение в работах ряда ученых и специалистов. В их числе: 
П.М. Алампиев [1], Е.В. Баринова [3], С.В. Вобленко, П.Р. Корсби, А.В. Усен-
ков [4], А.А. Котов [8],Т.А. Мясникова [9], И.Е. Рисин [11], Т.О. Толстых 
[12], Ю.И. Трещевский. 

В последние десятилетия мы являемся свидетелями существенных 
преобразований в системе территориальной организации общества Россий-
ской Федерации и, соответственно, организационных структур территори-
ального управления. На макроуровне это выражается в укрупнении состава 
субъектов России путем объединения сопредельных территорий – бывших 
ранее самостоятельными субъектами России (Пермский, Забайкальский, 
Камчатский, Красноярский края и др.), а также создании 9 федеральных 
округов с функциями государственного управления.

На микроуровне также идет процесс оптимизации числа таксонов 
социально-экономического районирования субъектов Российской Федера-
ции. В последние годы общая численность микрорайонов РФ уменьшилась 
в процессе реализации реформы местного самоуправления с 32 тысяч до, 
примерно 25 тысяч единиц, этот процесс спонтанно продолжается и по на-
стоящее время. Укрупнению подвергаются, в первую очередь, сельские по-
селения.

Одной из основных причин сложившейся ситуации заключается, на 
наш взгляд, в системной ошибке – недооценке (либо игнорировании) базо-
вых принципов и факторов социально-экономического районирования при 
определении границ субъектов государственного территориального управ-
ления на федеральном уровне и при формировании границ таксонов мест-
ного самоуправления внутри субъектов Российской Федерации.

Отмечая прогрессирующую тенденцию восстановления наиболее об-
щего принципа социально-экономического районирования – единства эко-
номического районирования и административно-территориального устрой-
ства страны на макроуровне, заметим, что этот процесс практически не 
коснулся методологии формирования внутрисубъектных границ таксонов 
местного самоуправления. Фактически современная территориальная орга-
низация хозяйства и расселения населения России на муниципальном уров-
не была осуществлена без должного экономического обоснования, является 
механическим переложением устаревшей системы районных, сельских и по-
селковых Советов в новую (рыночную) модель хозяйствования и территори-
альных социально-экономических отношений. 

С принятием Федерального закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» были установлены правовые, территориальные, организаци-
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онные и экономические принципы формирования границ муниципальных 
образований России (см. гл. 2 Федерального закона). Однако в процессе 
реализации реформы местного самоуправления базовые принципы дроб-
ного экономического районирования остались за чертой внимания органов 
власти большинства субъектов России, в том числе в областях Центрально-
Черноземного района (ЦЧР). 

В целях обеспечения репрезентативности данной позиции обратимся 
к практике формирования муниципальных образований в данном регионе. 
На сегодня число муниципальных образований ЦЧР выглядит следующим 
образом: Белгородская область: муниципальные районы – 19, городские 
округа – 3, городские поселения – 25, сельские поселения – 260; Курская 
область – соответственно 28, 5, 27, 295; Липецкая область – 18, 2, 6, 315; 
Тамбовская область – 23, 7, 13, 309; Воронежская область – 31, 3, 28, 445 
таксонов. Территориальные преобразования на территории ЦЧР, начи-
ная с 1928 года, касались в основном разукрупнения единой на то время 
Центрально-Черноземной области на 5 областных субъектов СССР. Что ка-
сается таксонов нижестоящего уровня территориального управления, то 
этот процесс свелся к разукрупнению существующих уездов и волостей в 
административные районы, городские поселения, поселки городского типа, 
сельские населенные пункты. В качестве примера наиболее заметных пре-
образований территориальной организации местного самоуправления ЦЧР 
можно отметить появление городских округов в Белгородской (Белгород-
ский, Старооскольский, Губкинский), Курской (Курский, Железногорский, 
Курчатовский, Щигровский), Липецкой (Липецкий, Елецкий), Воронежской 
(Воронежский, Борисоглебский, Нововоронежский), Тамбовской (Тамбов-
ский, Мичуринский, Рассказовский) областях. В остальном практически все 
вновь сформированные таксоны местного самоуправления повторяют со-
ветскую систему административно-территориального устройства экономи-
ческого района. 

Не является исключением и Воронежская область. Здесь возмож-
ность оптимизации территориальной организации местного самоуправ-
ления в условиях рыночной модели хозяйствования также была упущена. 
В области была принята практически без изменений советская система 
административно-территориального устройства. 

Заметим, что отмеченные далее проблемы и недостатки территори-
альной организации муниципалитетов Воронежской области характерны 
для других областей ЦЧР. 

В частности, не были учтены в полном объеме требования Федераль-
ного закона по установлению границ муниципальных образований с учетом 
пешеходной доступности жителей всех населенных пунктов сельского посе-
ления до административного центра и обратно в течение рабочего дня (гла-
ва 2, статьи 11-13 ФЗ – 131 от 06.10.2003 г.). Этот факт зафиксирован в при-
нятых программах и стратегиях долгосрочного социально-экономического 
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развития большинства муниципальных районов области. Однако необхо-
димая реконструкция границ муниципальных образований (сельских посе-
лений) проведена на сегодня лишь в нескольких муниципальных районах 
(Семилукский, Поворинский, Грибановский районы). Между тем только по 
критерию пешеходной доступности в подобной процедуре нуждаются, по 
данным органов местного самоуправления, все без исключения муници-
пальные районы. Всего по Воронежской области зафиксировано около 200 
проблемных населенных пунктов в 102 сельских поселениях.

Кроме прямых нарушений Федерального закона от 06.10.2003 г.  
№ 131-ФЗ в отношении формирования границ муниципальных образова-
ний в звене (сельское поселение), обращает на себя факт, что определение 
границ этих муниципалитетов произошло формально, без должного учета 
принципов экономического районирования в рыночных условиях хозяйство-
вания. В результате мы имеем на территории области сотни практически 
изолированных муниципальных образований (сельских поселений), которые 
осуществляют свою деятельность фактически автономно, без установления 
должных межбюджетных отношений, прямых хозяйственных и инфраструк-
турных связей с сопредельными муниципальными образованиями, не ис-
пользуют возможности межмуниципального сотрудничества в едином ры-
ночном пространстве области. 

Следует констатировать, что в условиях территориальной разобщен-
ности муниципальных образований области откровенно слабо используют-
ся законодательно установленные возможности интеграции финансовых, 
материально-технических, трудовых и иных ресурсов муниципалитетов раз-
ного уровня через институты межмуниципального сотрудничества. В част-
ности, не получают должного развития межмуниципальные хозяйственные 
объединения по строительству общих инфраструктурных объектов в системе 
здравоохранения, образования, социальной защиты населения. Практиче-
ски отсутствует практика создания межмуниципальных хозяйственных орга-
низаций в форме закрытых акционерных обществ и обществ с ограничен-
ной ответственностью Законом от 8 августа 2001 года «О государственной 
регистрации юридических лиц». Не получила развития возможность соз-
дания некоммерческих организаций в форме автономных некоммерческих 
организаций и фондов для решения общих вопросов, например, создания 
ассоциаций экономического взаимодействия в реальном секторе экономи-
ки, противопожарной и экологической безопасности населенных пунктов и 
т.д. Нормативной правовой основой названных объединений, организаций, 
фондов могут быть договоры и соглашения, заключаемые между органами 
местного самоуправления с одобрения населения.

Некоторыми авторами не исключается такая форма межмуниципаль-
ного сотрудничества, как участие органов местного самоуправления в соз-
дании интегрированных структур в реальном секторе экономики. Например, 
по мнению А.А. Котова, «Тенденции формирования интегрированных струк-
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тур регионального характера должны активно поддерживаться местными 
органами, которые заинтересованы … в пополнении доходной части бюд-
жета и улучшении материального состояния жителей территории» [8, с. 6].

Отметим также необходимость совершенствования территориальной 
организации местного самоуправления в процессе внедрения программно-
целевого метода управления социально-экономическим развитием муници-
палитетов [3, с. 105-107]. Таким образом, конструктивизм предложений по со-
вершенствованию территориальной организации местного самоуправления 
Воронежской области, равно как и других областей ЦЧР, должен заключать-
ся, по нашему мнению, в реализации следующих системных направлений:

– включение современной методологии социально-экономического 
районирования Российской Федерации в процесс формирования террито-
риальных форм государственного и муниципального управления. При этом 
должны учитываться следующие принципы социально-экономического рай-
онирования:

– укрепление целостности и политической устойчивости государства;
– возможность формирования адекватных рыночным условиям хозяй-

ствования и жизнедеятельности организационных структур территориаль-
ного управления;

– принцип единства социально-экономического районирования и 
административно-территориального устройства;

– принципы соблюдения специализации территориальных сообществ 
в межрайонном разделении труда;

– принцип комплексности развития хозяйства территорий;
– принцип участия межмуниципальных хозяйственных и обществен-

ных организаций в решении вопросов жизнедеятельности территориальных 
образований субъекта РФ;

 – упорядочение границ муниципальных образований (в первую оче-
редь, сельских поселений) в соответствии с требованиями Федерального 
закона от 06.10.2003 г. № 131 – ФЗ [глава 2];

– использование в полной мере потенциальных возможностей органи-
зации взаимодействия органов местного самоуправления на основе положе-
ний Федерального закона № 131 – ФЗ о межмуниципальном сотрудничестве 
[гл. 1, ст. 8; гл. 9].

Заметим, что реализация данных предложений включена на межрай-
онном муниципальном уровне путем формирования в составе Генеральной 
схемы развития и размещения производительных сил Воронежской области 
семи планировочных округов, границы которых должны быть установлены 
на базе комплексного социально-экономического районирования (зонирова-
ния) территории. 

Проект (модель) формирования территориальных объединений рай-
онных муниципальных образований на принципах интегрального социально-
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экономического районирования территории области, включающей создание 
Воронежского, Аннинского, Борисоглебского, Лискинского, Бутурлиновско-
го, Россошанского и Павловского межмуниципальных объединений прилага-
ется (см. картосхему). 

Одновременно полагаем, что предлагаемая модель модернизации 
территориальной организации местного самоуправления должна использо-
ваться в процессе разработки стратегии социально-экономического разви-
тия Воронежской области на период до 2030 г.

В дальнейшем подобной процедуре должны подвергнуться, по наше-
му мнению, и сельские поселения Воронежской области.
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Воронежский 53,2 12,9 67,2 24,6 79,4 82,6

Аннинский 7,2 15,1 4,4 16,5 1,9 2,4

Борисоглебский 9,9 17,7 4,5 11,2 2,4 2,1

Лискинский 9,2 12,9 6,0 13,1 7,6 7,3

Россошанский 8,2 16,0 12,7 9,9 6,2 1,8

Бутурлиновский 6,9 15,0 3,2 13,8 1,8 2,5

Павловский 5,4 10,4 2,0 10,9 0,7 1,3
Прим.: Основные показатели в процентах к области.

Рис. Картосхема
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Заключение
Анализ опыта формирования таксонов государственного и муници-

пального устройства Российской Федерации свидетельствует о недооценке 
(либо игнорировании) базовых принципов социально-экономического райо-
нирования при определении границ субъектов территориального управле-
ния.

Прогрессирующая тенденция восстановления наиболее общего прин-
ципа социально-экономического районирования – единства экономического 
районирования и административно-территориального устройства России на 
макроуровне практически не получила должного распространения в мето-
дологии формирования границ таксонов местного самоуправления. Факти-
чески современная территориальная организация местного самоуправления 
значительной части субъектов РФ, в том числе Воронежской области, явля-
ется механическим переложением советских районных, сельских и поселко-
вых Советов в новую (рыночную) модель хозяйствования.

В статье предлагается модель оптимизации системы районных муни-
ципалитетов и сельских поселений Воронежской области, основанная на 
применении принципов социально-экономического районирования и эф-
фективном использовании законодательно установленных возможностей 
межмуниципального сотрудничества сопредельных таксонов местного са-
моуправления.

Проект формирования территориальных объединений районных му-
ниципальных образований области включает в себя создание Воронежско-
го, Аннинского, Борисоглебского, Лискинского, Бутурлиновского, Россошан-
ского и Павловского муниципальных объединений.

Предлагаемая модель оптимизации территориальной организации 
местного самоуправления должна быть использована при разработке Стра-
тегии социально-экономического развития Воронежской области до 2030 
года. 

Список источников



100       СОВРЕМЕННАЯ ЭКОНОМИКА: ПРОБЛЕМЫ И РЕШЕНИЯ 

10.  Рисин И.Е. Стратегическое плани-
рование регионального развития: со-
временная практика, направления со-
вершенствования. Москва, РУСАЙНС, 
2016, с. 63-71.

11.  Рисин И.Е. Схема развития и раз-
мещения производительных сил ре-
гиона как инструмент стратегического 
управления // Вестник Воронежского 
государственного университета. Серия: 
экономика и управление, 2005, no. 2, 
с. 208-210.

12.  Толстых Т.О. Инжиниринговая 
мо дель формирования человеческо-
го капитала в рамках реализации 
пространственно-отраслевых проектов 
// Современная экономика: проблемы и 
решения, no. 2 (74), 2016, с. 67-75.

13.  Трещевский Ю.И. Методология и 
методика экономического анализа кон-
курентоспособности региона // Экономи-
ческий анализ: теория и практика, 2009, 
no. 1, с. 35-46.



 7 (79) 2016    101

OPTimizaTiON OF TErriTOrial 
OrgaNizaTiON OF THE lOCal SElF-
gOVErNmENT BaSEd ON THE PriNCiPlES 
OF ECONOmiC zONiNg aNd iNTEr-
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Purpose: justification of the necessity the use of the principles and factors 
of socio-economic zoning of and inter-municipal cooperation in the system 
of territorial organization of local self-government taxa in the Russian 
Federation. Discussion: the authors focused on the formation of territorial 
organization of local self-government of a separate subject of the Russian 
Federation (particularly – Voronezh region) and offered the concept of 
optimized spatial organization of municipal districts based on the targeted 
use of federal, state and local laws, primarily the RF Federal Law "On general 
principles of organization of local government in the Russian Federation" 
of November 06, 2003, № 131-Fz. Results: we presented the concept of 
optimizing the territorial organization of the local self-government, adapted 
to the conditions of the Voronezh region. Optimimal model simultaneously 
includes proposals on the organization of interaction with regional and 
municipal authorities, businesses, associations and civil society institutions 
in the framework of the existing legislative inter-municipal cooperation 
field.

Keywords: municipal formation, territorial organization of local self-
government, socio-economic zoning, inter-municipal cooperation, non-
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