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Аннотация. В статье проанализированы законодательные изменения, направленные на создание двухуровневой 
модели организации местного самоуправления в городских округах. Обозначены возможные проблемы решения 
вопросов местного значения при создании городских округов с внутригородским делением и внутригородских рай-
онов. Указано на необходимость уточнения критериев для деления городских округов с внутригородским деле-
нием на внутригородские районы, а также регламентации порядка взаимодействия внутригородских районов 
между собой и с городским округом. Аргументирован вывод об отсутствии необходимости наделения статусом 
внутригородского района присоединяемого поселения во всех без исключения случаях. Применение индуктивного, 
аналитического, сравнительного методов позволило сформулировать позицию относительно возможных пер-
спектив практического внедрения городских округов с внутригородским делением и внутригородских районов в 
формат местного самоуправления в Российской Федерации. На основе методов диалектики выявлены противо-
речия и несогласованность законодательно сформулированных подходов к построению систематизированной 
и структурированной основы исполнительно-распорядительных органов местного самоуправления на уровне 
городских округов с внутригородским делением и внутригородских районов. Научная новизна заключается в ис-
следовании вопросов соотношения теоретико-правового и практического применения городских округов с вну-
тригородским делением и внутригородских районов с приведением отражающих фактов единства и неразрыв-
ности городского хозяйства. Сформулированы выводы о необходимости конкретизации порядка взаимодействия 
органов местного самоуправления городского округа с внутригородским делением и внутригородских округов (по 
вертикали), а также внутригородских округов между собой (по горизонтали).
Ключевые слова: городской округ, внутригородской район, муниципальное образование, местная администрация, 
представительный орган, глава местной администрации, городское хозяйство, преобразование, поселение, Фе-
деральный закон.
Review. The paper analyzes the legislative changes aimed at the creation of a two-level model of local government orga-
nization in city districts. The author outlines the possible problems of solution of local problems in the process of creation 
of city districts with itracity division and intracity areas. The author points out the necessity of specification of the criteria 
for division of city districts with intracity division into intracity areas, and of regulation of the order of intracity areas 
interaction with each other and with a city district. The author argues that it is unnecessary to allot the status of intracity 
area to any attachable settlement. The use of the inductive, analytical and comparative methods allowed formulating the 
position according to the possible perspectives of practical inclusion of city districts with intracity division and of intracity 
areas into the format of local government of the Russian Federation. On the base of the dialectical method the paper 
reveals the contradictions and inconsistences of legislative approaches to the creation of a systematized and structured 
base of executive bodies of local government on the level of city districts with intracity division and intracity areas. The 
novelty of the research lies in the study of issues of correlation between theoretical-legal and practical use of city districts 
with intracity division and intracity areas, and enumeration of facts reflecting the unity and continuity of city economy. 
The author formulates the conclusions about the necessity to specify the interaction between local governments of a city 
district with intracity division and intracity areas (vertically), and of intracity areas between each other (horizontally). 
Keywords: transformation, city economy, head of local administration, representative body, local administration, 
region, intracity area, city district, settlement, federal law.

Ирхин И.В.

к вопросУ о двУхУровневой модели организации 
местного самоУправления в городских окрУгах 

Создание оптимальнои�  модели организации 
и осуществления местного самоуправления 
в России� скои�  Федерации является однои�  из 

первостепенных задач построения эффективно 
функционирующего государственного организма, 
способного решать вопросы местного значения, 
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с Федеральным законом «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в России� скои�  
Федерации» исходя из необходимости обеспечения 
функционирования и развития единои�  системы 
городского хозяи� ства.

Статья 1 Федерального закона Федеральныи�  
закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в 
России� скои�  Федерации» [2] (Федеральныи�  закон 
– далее) определяет, что городскои�  округ с внутри-
городским делением – городскои�  округ, в котором 
в соответствии с законом субъекта России� скои�  
Федерации образованы внутригородские раи� оны 
как внутригородские муниципальные образова-
ния. Внутригородскои�  раи� он – внутригородское 
муниципальное образование на части территории 
городского округа с внутригородским делением, 
в границах которои�  местное самоуправление осу-
ществляется населением непосредственно и (или) 
через выборные и иные органы местного само-
управления.

Пункт 1.1. статьи 10 указанного Федерального 
закона устанавливает, что наделение муниципаль-
ных образовании�  статусом городского, сельского 
поселения, муниципального раи� она, городского 
округа, городского округа с внутригородским де-
лением, внутригородского раи� она, внутригород-
скои�  территории городов федерального значения 
осуществляется законами субъектов России� скои�  
Федерации.

Трансформация муниципально-правовых па-
раметров территориальнои�  организации местного 
самоуправления предопределяется необходимо-
стью создания системы организации и управления 
муниципальнои�  жизнью, позволяющеи�  эффектив-
но и максимально приближенно к местному сооб-
ществу, с его непосредственным участием в рамках 
локализованных территориальных структур, ре-
шать вопросы местного значения. 

Вместе с тем вопрос о формировании город-
ских округов с внутригородским делением имеет 
различные оценки в юридическои�  литературе. 

Так, Н. Л. Пешин указывает, что крупные го-
рода не могут управляться как поселения – му-
ниципальные образования, их органы местного 
самоуправления должны быть в большеи�  степени 
приближены к населению, и главным критерием 
определения уровня, на котором должны образо-
вываться органы местного самоуправления, стано-
вится демографическии�  критерии� . По его мнению, 
городскои�  округ обязательно должен включать 
в свои�  состав поселение, численность населения 

учитывая интересы людеи� , проживающих на тер-
риториях муниципальных образовании� .

Президентом России� скои�  Федерации в По-
слании Федеральному Собранию России� скои�  Фе-
дерации на 2013 года указано, что местная власть 
должна быть устроена так, чтобы любои�  гражда-
нин, образно говоря, мог дотянуться до нее рукои� .

В.И. Фадеев справедливо отмечал, что «мест-
ное самоуправление является важнеи� шим элемен-
том демократического устрои� ства государства и 
общества, системы публичнои�  власти, и это порож-
дает проблемы определения оптимального сочета-
ния в нем государственных и общественных начал, 
формирования эффективного механизма решения 
вопросов местного значения с участием населения, 
взаимодеи� ствия местного самоуправления и госу-
дарства, местного самоуправления и гражданского 
общества» [1].

В пояснительнои�  записке к проекту Федераль-
ного закона № 469827-6, которым были внесены 
изменения в Федеральныи�  закон в части создания 
городских округов с внутригородским делением и 
внутригородских раи� онов, сказано, что в крупных 
городах осуществление местного самоуправле-
ния только на общегородском уровне привело во 
многих случаях к потере связи между населением 
и городскои�  властью. В таких крупных мегаполи-
сах слабо контролируемая городским сообществом 
общегородская муниципальная власть, имеющая 
значительные материальные и финансовые ре-
сурсы, отдалена от населения, поэтому нередко 
оказывалась малоэффективна для обеспечения 
жизнедеятельности населения, ее деятельность 
сопровождалась коррупционными скандалами, 
имели место случаи нецелевого использования 
бюджетных средств, сомнительнои�  приватизации 
муниципального имущества и т.д. 

В этои�  связи, двухуровневую модель органи-
зации местного самоуправления было решено рас-
пространить на крупные городские округа. Для 
этого введены два новых вида муниципальных 
образовании� : городскои�  округ с внутригородским 
делением и внутригородскои�  раи� он. Создание го-
родских округов и внутригородских муниципаль-
ных образовании�  осуществляется законами соот-
ветствующих субъектов России� скои�  Федерации. 
Вопросы местного значения, источники доходов 
местных бюджетов, состав муниципального иму-
щества городского округа с внутригородским де-
лением и внутригородских раи� онов разграничива-
ется законами субъектов России� скои�  Федерации и 
уставом такого городского округа в соответствии 
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Маловероятно, что внутригородские раи� оны 
были бы в силах самостоятельно в разумные сроки 
справиться с последствиями указанного природно-
го явления, располагая исключительно средства-
ми местного бюджета. Кроме того, представляется 
очевидным, что внутригородские раи� оны не могут 
существовать изолированно и в отрыве от общего-
родских проблем. В городском округе всегда будут 
иметься вопросы общего значения, затрагиваю-
щие интересы жителеи�  всех внутригородских раи� -
онов и в этом случае работа должна быть скоорди-
нированнои�  и оперативнои� .

Учреждение городских округов с внутриго-
родским делением и внутригородских раи� онов на-
целено на оптимизацию условии�  непосредствен-
ного и опосредованного выражения и учета воли 
населения данного вида муниципального образо-
вания с возможностью использования организа-
ционных, социально-экономических, правовых и 
иных инструментов, позволяющих адаптировать 
местное самоуправление к реально сложившимся 
обстоятельствам местнои�  жизни. Однако, приня-
тие решения по каждому конкретному городскому 
округу о преобразовании его в городскои�  округ с 
внутригородским делением должно быть предель-
но осторожным и взвешенным.

Так, в Постановлении Омского городского Со-
вета от 10.09.2014 N 920 «Об обращении в адрес 
рабочеи�  группы по вопросам реализации в Омскои�  
области Федерального закона от 27 мая 2014 года 
N 136-ФЗ «О внесении изменении�  в статью 26.3 
Федерального закона «Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственнои�  власти 
субъектов России� скои�  Федерации» и Федеральныи�  
закон «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в России� скои�  Федерации» [7] де-
путаты Совета депутаты Омского городского Сове-
та просят рабочую группу рекомендовать Законо-
дательному Собранию Омскои�  области сохранить 
существующую модель местного самоуправления 
в городе Омске, в том числе по причине того, что 
отсутствие дробления города на множество мел-
ких внутригородских раи� онов позволяет решать 
комплексные вопросы благоустрои� ства, застрои� -
ки, развития инфраструктуры, эффективное реше-
ние которых в границах города Омска, разбитого 
на внутригородские раи� оны с краи� не скудными 
бюджетами, невозможно.

Статья 2 Федерального закона закрепляет, 
что критерии для деления городских округов с 
внутригородским делением на внутригородские 

которого достигла как минимум 100 тыс. человек. 
Это поселение должно быть разделено на внутри-
городские раи� оны, и эти раи� оны должны иметь 
статус муниципальных образовании� . Что же ка-
сается вопросов развития общегородскои�  инфра-
структуры, инженерных сетеи�  и пр., то они долж-
ны решаться на уровне округа, которыи�  должен 
выступать в виде административно-территори-
альнои�  единицы, т.е. субъекта государственного 
управления [3].

Н.С. Бондарь и А.А. Джагарян подчеркивают, 
что городские поселения независимо от широты 
своих пространственных границ являются истори-
чески сложившеи� ся формои�  территориальнои�  са-
моорганизации населения, предполагающеи�  един-
ство городского хозяи� ства [4].

Автор придерживается позиции, в соответ-
ствии с которои�  вопросы обеспечения и осущест-
вления организации и управления муниципаль-
ным хозяи� ством должны решаться на принципах 
единоначалия. Представляется объективно невоз-
можным выработать эффективные и бесперебои� -
но функционирующие инструменты управления 
системно построенным хозяи� ством при условии, 
что изначально его строительство и параметры 
работы не предусматривали какого-либо внутри-
структурного деления с элементами автономного 
управления. Кроме этого, есть основания полагать, 
что при создании внутригородских раи� онов воз-
никнет неразбериха с обеспечением населения 
коммунальными услугами, спорами о балансовои�  
принадлежности объектов городского хозяи� ства, 
его ремонта, обслуживания, разграничения права 
собственности на земельные участки внутриго-
родских раи� онов и т.д.

Так, например, в муниципальном образова-
нии городскои�  округ Краснодар в 2013 году вы-
пали ледяные дожди, в результате которых была 
нарушена работа систем энергоснабжения, транс-
порта, связи. Прокуратурои�  Краснодарского края 
установлено, что в результате обледенения и об-
рыва проводов в городе произошли массовые от-
ключения электроэнергии, а также водо- и тепло-
снабжения. Ущерб, нанесенныи�  ледяным дождем 
жилищно-коммунальному комплексу города, со-
ставил 538 млн. руб. [5]. При этом, согласно отчету 
об исполнении местного бюджета муниципально-
го образования город Краснодар за 2013 год дохо-
ды составили 22025498,4 тыс. рублеи� , расходы в 
сумме 22284344,7 тыс. рублеи� , дефицит бюджета 
муниципального образования город Краснодар со-
ставил 258846,3 тыс. рублеи� . [6]
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тельного комплексного анализа векторов разви-
тия данных муниципальных образовании� , а также 
городского округа с внутригородским делением, 
на основе прогнозного и перспективного планов 
их развития.

По состоянию на 28 ноября 2014 года един-
ственныи�  в России городскои�  округ с внутригород-
ским делением является Челябинск, однако, как 
отмечается в прессе, «после раздела города на раи� -
оны и формирование раи� онных советов депутатов 
здесь введен переходныи�  период – пока у этих ор-
ганов нет ни бюджетов, ни полномочии� » [12].

Статья 2 Закона Челябинскои�  области от 
10.06.2014 N 703-ЗО «Об осуществлении местного 
самоуправления в Челябинском городском округе» 
закрепляет, что деление Челябинского городского 
округа с внутригородским делением на внутри-
городские раи� оны осуществляется с учетом исто-
рически сложившегося внутригородского терри-
ториального устрои� ства, предусматривающего 
наличие семи раи� онов в городе: Калининского, Кур-
чатовского, Ленинского, Металлургического, Со-
ветского, Тракторозаводского, Центрального – 
при условии соблюдения их территориальнои�  це-
лостности.

Соответственно, в каждом внутригородском 
раи� оне сформированы представительные органы 
и местная администрация. Установлена следующая 
численность депутатов: Челябинскои�  городскои�  
Думы – 49 человек; представительного органа Ка-
лининского раи� она – 25 человек; представитель-
ного органа Курчатовского раи� она – 25 человек; 
представительного органа Ленинского раи� она –  
25 человек; представительного органа Металлур-
гического раи� она – 25 человек; представительного 
органа Советского раи� она – 25 человек; предста-
вительного органа Тракторозаводского раи� она –  
25 человек; представительного органа Централь-
ного раи� она – 20 человек.

С учетом того, что Челябинская городская 
Дума формируется путем избрания из состава 
представительных органов внутригородских раи� о-
нов по семь человек от каждого представительно-
го органа внутригородского раи� она в соответствии  
с равнои�  независимо от численности населения 
внутригородских раи� онов нормои�  представитель-
ства, общая численность депутатского корпуса 
составляет 170 человек. Для сравнения, в Москов-
скои�  городскои�  Думе в настоящее время работают 
45 депутатов.

Увеличение численности депутатского кор-
пуса, муниципальных служащих, создание само-

раи� оны устанавливаются законами субъекта Рос-
сии� скои�  Федерации и уставом городского округа с 
внутригородским делением.

В Законе Челябинскои�  области от 10.06.2014 N 
703-ЗО «Об осуществлении местного самоуправле-
ния в Челябинском городском округе» в качестве 
критерия деления городского округа на внутриго-
родские раи� оны используется фактор исторически 
сложившегося внутригородского территориально-
го устрои� ства [8].

Критериями для деления городских округов 
с внутригородским делением на внутригородские 
раи� оны в Свердловскои�  области являются:
1)  наличие в городских округах городов, являю-

щихся административно-территориальными 
единицами, непосредственно входящими в 
Свердловскую область;

2)  наличие в городах, указанных в подпункте 1 
настоящеи�  статьи, двух или более администра-
тивно-территориальных единиц Свердловскои�  
области, за исключением сельсоветов [9].
В соответствии с частью 7 статьи 8 Областного 

закона от 20.05.1997 N 30-ОЗ «Об административ-
но-территориальном устрои� стве Свердловскои�  
области»1 в городах с численностью населения 
свыше 100 тысяч человек могут создаваться вну-
тригородские раи� оны [10].

Т.Н. Михеева подчеркивает, что «при создании 
внутригородских раи� онов в основу должны быть 
положены такие факторы как традиционно сло-
жившиеся административно-территориальные 
раи� оны в городах, привычные для населения, или 
сформированные по географическим, экономиче-
ским, инфраструктурным и иным признакам» [11].

На наш взгляд, в целях обеспечения сбаланси-
рованности социально-экономических, демогра-
фических, административно-территориальных, 
градостроительных и иных характеристик внутри-
городских раи� онов, содеи� ствия комплексному раз-
витию муниципальных образовании� , улучшению 
условии�  жизнедеятельности местного сообщества 
представляется целесообразным также использо-
вать следующие критерии отнесения городских 
округов к городским округам с внутригородским 
делением: территориальное рассредоточение на-
селения, показатели интенсивности и объемы 
транспортного сообщения, внутреннеи�  миграции 
на территории субъекта России� скои�  Федерации, 
границы муниципалитетов и территории� , управ-
ляемых малочисленными народами.

Рассмотрение вопроса о создании внутриго-
родских раи� онов предполагает проведение тща-

Управленческое право
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С учетом указанных факторов, следует пре-
дельно конкретизировано сформулировать функ-
ции городского округа с внутригородским делени-
ем по жизнеобеспечению всего муниципального 
образования, а также внутригородских раи� онов.

Особое внимание необходимо обратить на 
предусмотренныи�  законом порядок присоедине-
ния к внутригородскому раи� ону нового поселения. 
Федеральныи�  закон определяет, что присоеди-
нение поселения к городскому округу с внутри-
городским делением осуществляется с согласия 
населения данного поселения и городского окру-
га с внутригородским делением в соответствии с 
их уставами, а также с учетом мнения населения 
муниципального раи� она, из состава которого ис-
ключается указанное поселение, выраженного 
представительными органами указанных муници-
пальных образовании� . Поселение, присоединяемое 
к городскому округу с внутригородским делением, 
наделяется законом субъекта России� скои�  Федера-
ции статусом внутригородского раи� она.

В данном случае представляется недостаточно 
обоснованным применять законодательно пред-
усмотренныи�  порядок присоединения поселении�  
к городскому округу с внутригородским делени-
ем и наделять его во всех без исключения случаях 
статусом внутригородского раи� она. Вполне до-
пустимы ситуации, при которых создание нового 
внутригородского раи� она нецелесообразно ввиду 
экономических, организационных, территориаль-
ных и иных факторов. Территория внутригород-
ского раи� она может быть обоснованно увеличена 
за счет присоединения к нему нового поселения 
безотносительно необходимости закрепления за 
ним самостоятельного правового статуса внутри-
городского раи� она.

Кроме этого, следует обратить внимание, что 
федеральныи�  законодатель презюмировал едино-
образные формы участия управомоченного субъ-
екта в решении вопроса преобразования внутри-
городского раи� она со стороны городского округа 
(представительныи�  орган) с одновременным за-
креплением свободы усмотрения внутригородско-
го раи� она при рассмотрении и принятии решения 
о преобразовании, указав на Устав внутригород-
ского раи� она, что не представляется бесспорным. 
Более демократичным выглядит подход, согласно 
которому местное сообщество внутригородского 
раи� она участвует в рамках публичных слушании�  
или местного референдума в принятии решения 
по вопросу присоединения к муниципальному об-
разованию.

стоятельных подразделении�  на уровне внутриго-
родских раи� онов, формирование координирующих 
структур в системе органов местного самоуправ-
ления городского округа с внутригородским деле-
нием потребует значительных материальных ре-
сурсов, организационных затрат, законодательнои�  
регламентации правоотношении�  между указанны-
ми субъектами, не исключены споры на предмет 
правомерности отнесения тех или иных вопросов 
местного значения к ведению соответствующих 
муниципальных образовании� . Затем необходимо 
обеспечить достаточныи�  уровень координации и 
взаимодеи� ствия внутригородских раи� онов по го-
ризонтали ввиду объективнои�  потребности сохра-
нения, укрепления и эффективного функциониро-
вания материальнои�  основы городского хозяи� ства. 

Необходимо четко урегулирован порядок ор-
ганизации и взаимодеи� ствия работы внутриго-
родских раи� онов и городских округов с внутри-
городским делением (вертикальная проекция). 
В Федеральном законе отсутствуют указания 
относительно наличия субординационнои�  связи 
между главои�  местнои�  администрации внутриго-
родского раи� она и главои�  муниципального обра-
зования/главои�  местнои�  администрации город-
ского округа. Законодательно не зафиксированы 
координационные и курирующие функции со сто-
роны главы городского округа в отношении главы 
внутригородского раи� она. Особую актуальность 
данныи�  вопрос приобретает в разрезе отсутствия 
законодательно определенных ориентиров соче-
тания выборности главы местнои�  администрации 
городского округа с внутригородским делением и 
внутригородского раи� она. 

Непонятны параметры ответственности за 
решение вопросов местного значения, в том числе 
при следующих схемах: 1) когда глава местнои�  ад-
министрации внутригородского раи� она избирает-
ся на муниципальных выборах, а глава городского 
округа с внутригородским делением принимается 
на работу по контракту; 2) глава местнои�  адми-
нистрации внутригородского раи� она назначается 
по контракту и глава городского округа с внутри-
городским делением принимается на работу по 
контракту; 3) глава местнои�  администрации вну-
тригородского раи� она назначается по контракту, 
а глава местнои�  администрации городского округа 
избирается на муниципальных выборах; 4) глава 
местнои�  администрации внутригородского раи� она 
избирается на муниципальных выборах и глава го-
родского округа с внутригородским делением из-
бирается на муниципальных выборах.
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образовании�  по вопросам их ведения, выстроены 
вертикальные и горизонтальные линии взаимо-
отношении� , позволяющие оперативно решать те-
кущие и стратегические задачи обеспечения жиз-
недеятельности муниципального образования и 
его населения, а также определен унифицирован-
ныи�  порядок преобразования муниципальных об-
разовании� .

Внедрение городского округа с внутригород-
ским делением и создание внутригородских раи� -
онов в структуре местного самоуправления пред-
полагает тщательную нормативную проработку 
всех вопросов обновленнои�  организации местнои�  
жизни. При этом должны быть максимально под-
робно урегулированы вопросы ответственности 
глав местных администрации�  муниципальных 

Управленческое право
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