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Конышева Е.Г.

Двухуровневая моДель местного  
самоуправления: проблемы и перспективы 

Аннотация. Предметом исследования является двухуровневая система местного самоуправления. Автор 
анализирует недавние изменения Федерального закона "Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации", в соответствии с которыми введены новые виды муниципальных обра-
зований – городской округ с внутригородским делением и внутригородской район, что создаёт предпосылки 
для повсеместного перехода к двухуровневой модели местного самоуправления. В рамках данной системы 
рассматривается возможность введения элементов государственного управления. Затрагиваются вопросы 
взаимодействия органов местного самоуправления в рамках двухуровневой системы и с органами государ-
ственной власти и предлагается их законодательное решение. В процессе исследования, главным образом, 
использовался метод научного моделирования, позволяющий выстроить наиболее оптимальную современ-
ным условиям модель местного самоуправления. Основными выводами настоящего исследования являют-
ся предложенная автором модель местного самоуправления с элементами государственного управления, а 
также сформулированные принципы взаимодействия органов местного самоуправления в рамках двухуров-
невой системы местного самоуправления и с органами государственной власти, которые призваны обеспе-
чить самостоятельность органов местного самоуправления и их действенное сотрудничество.
Ключевые слова: двухуровневое местное самоуправление, муниципальный район, поселение, городской округ, 
внутригородской район, реформы, органы государственной власти, городские агломерации, межуровневые 
управленческие отношения, принципы взаимодействия.
Review. The subject of the research is a two-tier model of local government. The author analyzes the recent changes of 
the Federal Law “On the common principles of local government organization in the Russian Federation” which intro-
duces new types of municipal entities – a city district with an intracity division, and an intracity area, thus creating the 
preconditions for the general application of a two-tier model of local government. Within this system the possibility to 
introduce the elements of public management is considered. The author touches upon the issues of interaction between 
local governments and public authorities within this two-tier model and offers their legislative settlement. The author 
uses, mainly, the method of scientific modeling which allows creating the most appropriate local government model. The 
author suggests the local government model with the elements of public management and formulates the principles of 
interaction between local governments and public authorities within the two-tier model which are aimed at the provision 
of local governments’ independence and their active cooperation. 
Keywords: urban agglomerations, public authorities, reforms, intracity area, city district, settlement, municipal district, 
two-tier local government, interlevel management, principles of interaction.

на муниципальным раи� оном и входящими в его 
состав поселениями.

Вышеназванные изменения получили неодно-
значную оценку. 

Главныи�  аргумент в пользу нововведения – 
приближение муниципальнои�  власти к населению, 
что должно сказаться на качестве работы муници-
палитетов и в целом демократизации муниципаль-
ного уровня управления. Аргументы против сводят-
ся к отсутствию че�ткого определения критериев 
типологии муниципальных образовании�  и принци-
пов взаимодеи� ствия муниципальных образовании�  
в рамках двухуровневои�  системы местного само-
управления, необходимости сохранения единства 

Федеральныи�  закон от 27 мая 2014 г. № 
136-ФЗ «О внесении изменении�  в ста-
тью 26.3 Федерального закона «Об об-

щих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов 
государственнои�  власти субъектов России� скои�  
Федерации» и Федеральныи�  закон «Об общих 
принципах организации местного самоуправле-
ния в России� скои�  Федерации» вве�л новые виды 
муниципальных образовании�  – городскои�  округ 
с внутригородским делением и внутригородскои�  
раи� он, что создае�т предпосылки для повсемест-
ного перехода к двухуровневои�  модели местного 
самоуправления, которая ранее была представле-
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рого уровня» – городские округа и муниципальные 
раи� оны, которые таким образом полностью выво-
дились с уровня местного самоуправления, а мест-
ное самоуправление должно было осуществляться 
только на «низовом» уровне в границах городов. 
В рамках такои�  модели органам местного само-
управления «первого уровня» предстояло решать 
исключительно хозяи� ственные вопросы, а вопро-
сы образования, здравоохранения, жилищного 
строительства и тому подобные (то есть вопросы 
реализации политики и комплексного проектного 
управления на территории, выходящеи�  за границы 
одного поселения) должны были переи� ти к веде-
нию административных раи� онов и городов.

Модель № 2: создание «городских агломера-
ции� » как нового вида муниципальных образова-
нии�  с рамочным регулированием на уровне феде-
рального законодательства. 

В этом варианте муниципальные образова-
ния должны были создаваться, прежде всего, из 
числа административных центров субъектов РФ, 
а также из состава городских округов с высоким 
уровнем фактическои�  урбанизации. Будучи муни-
ципальным образованием особого уровня город-
ские агломерации могли получить в свое�  ведение 
дополнительные вопросы местного значения в 
ряде сфер деятельности (промышленнои� , научно-
техническои�  политике, здравоохранении, высшем 
и среднем профессиональном образовании, до-
рожном строительстве и др.) и связанные с этим 
дополнительные полномочия). В отличие от го-
родского округа для агломерации предлагалось 
предусмотреть возможность наличия самостоя-
тельных муниципальных образовании�  «низового» 
уровня в целях приближенности местнои�  власти к 
населению, которые могли быть преобразованы во 
внутриагломерационные муниципальные образо-
вания [10]. 

По-нашему мнению, наиболее понятна и име-
ет аналоги своеи�  практичеcкои�  реализации первая 
модель – так, в городах федерального значения 
наряду с органами местного самоуправления деи� -
ствует территориальные органы исполнительнои�  
власти города. Не получил должнои�  оценки в боль-
шеи�  части по политическим мотивам советскии�  
опыт организации местных Советов.

Введение некоторых элементов государствен-
нои�  власти на местах будет способствовать более 
эффективному функционированию всеи�  много-
уровневои�  системы государственного управления.

Основнои�  причинои�  разнообразных проблем в 
системе местного самоуправления многие видят ее�  

городского хозяи� ства при функционировании этои�  
системы. Нельзя не учитывать затраты на содержа-
ние нового депутатского корпуса и управленческо-
го аппарата. Среди нереше�нных проблем – правовое 
регулирование городских агломерации� , охватываю-
щих близлежащие муниципальные образования и 
другие соседние территории [1, 7, 20]. 

Длительное время обсуждаются различные 
варианты законодательного решения данного во-
проса. 

Предложения о введении нового вида муни-
ципальных образовании�  – крупных городов («го-
родских агломерации� »), прежде всего из числа 
городов – центров субъектов РФ, а также пересмо-
тре правового статуса муниципального раи� она в 
рамках двухуровневои�  системы местного само-
управления обозначены в Итоговом документе I 
Всероссии� ского Съезда муниципальных образова-
нии�  «Основные направления развития механизмов 
местного самоуправления в России� скои�  Федерации 
на среднесрочныи�  период» [14]. Выделен новыи�  
тип поселении�  – «государственное поселение», 
основная функция которого состоит в удержива-
нии территории или исполнении иных особых, 
государственных по своему характеру, функции� , – 
малочисленные и с неразвитои�  инфраструктурои� , 
как следствие, скуднои�  налоговои�  базои� , где все 
функции жизнеобеспечения осуществляет госу-
дарство (как правило, субъект РФ). В указанных 
местностях возможен отказ от муниципального 
раи� она как уровня муниципальнои�  власти либо пе-
реход к «исполняющему» уровню муниципальнои�  
власти, которыи�  бы решал большинство вопросов 
местного значения и переданные государственные 
полномочия, а поселения – лишь те, которые им 
переданы муниципальным раи� оном. Полномочия 
небольших сельских поселении�  также могут быть 
переданы муниципальному раи� ону. При этом го-
сударство должно осуществлять полномочия по 
управлению межселенными территориями в мало-
населе�нных и труднодоступных местностях, и в от-
дельных случаях, при наличии соответствующих 
условии� , вправе делегировать такие полномочия 
муниципальным раи� онам.

Предлагаемые концептуальные подходы к ор-
ганизации местного самоуправления в крупных 
городских образованиях выразились в следующем.

Модель № 1: создание территориальных ор-
ганов государственнои�  власти вместо нынешнего 
«второго уровня» местного самоуправления.

Основу даннои�  модели должны были соста-
вить нынешние муниципальные образования «вто-
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их по вертикали соответствующим общегородским 
исполнительным органам. Акты представительных 
и исполнительных органов общеи�  компетенции от-
дельных территории�  могли бы отменяться соответ-
ственно думои�  и администрациеи�  города, однако 
лишь по соображениям законности, а не целесоо-
бразности (как в советское время). Впрочем, здесь 
возможен и исключительно судебныи�  порядок от-
мены таких актов» [7, с. 53-54]. 

Сходные позиции о введении элементов госу-
дарственного управления для ряда муниципаль-
ных территории� , создании отдельного уровня 
государственного управления в «искусственных» 
административно-территориальных единицах 
(муниципальных раи� онах), что само по себе не пре-
пятствует сохранению местного самоуправления 
поселенческого типа, высказывают В. Л. Глазычев, 
В. В. Невинскии�  [3, с. 224; 9].

Деи� ствительно, необходимость «государ-
ственного присутствия» на муниципальном уров-
не имеет под собои�  объективные основания и свя-
зано с возрастающим объе�мом управленческои�  
деятельности, нередко выходящеи�  за пределы во-
просов местного значения, а также целом рядом 
фактором – природно-климатические, социально-
экономические и т. д. 

Таким образом, дальнеи� шее совершенствова-
ние правового регулирования в сфере организации 
публичнои�  власти на местах не должно ограничи-
ваться существующими моделями местного само-
управления. 

Наряду с этим требуется более детальная раз-
работка проекта «городских агломерации� » в части 
определения правового статуса муниципальных 
образовании�  «низового» уровня и ее�  законода-
тельнои�  регламентации на уровне субъектов РФ.

Расширение полномочии�  субъектов России� -
скои�  Федерации в сфере местного самоуправления 
и связанное с этим укрепление позиции�  исполни-
тельно-распорядительных органов местного само-
управления муниципальных раи� онов и городских 
округов как посредников во взаимоотношениях 
между органами государственнои�  власти и органа-
ми местного самоуправления низового уровня тре-
буют особого внимания к вопросам обеспечения 
независимости органов местного самоуправления, 
осуществления прямых форм демократии и уче�та 
мнения населения при решении вопросов местно-
го значения.

Правовое регулирование городских округов с 
внутригородским делением и входящих в их состав 
внутригородских раи� онов имеет ряд особенностеи� . 

конституционное отделение от системы государ-
ственнои�  власти.

Согласно статье 131 Конституции России� скои�  
Федерации местное самоуправление осуществля-
ется в городских, сельских поселениях и на других 
территориях с уче�том исторических и иных мест-
ных традиции�  – отсутствие здесь упоминания о 
муниципальных раи� онах и городских округах ста-
тье позволило некоторым исследователям сделать 
вывод о том, что это особыи�  подвид, «субуровень» 
муниципальных образовании�  [17, с. 20]. 

По словам Д. Б. Сергеева, «авторы не предвиде-
ли возможности появления более чем одноуровне-
вои�  систем организации местного самоуправления 
в нашеи�  стране», в связи с чем имеется коллизия: 
население одного муниципального образования 
определяет структуру другого муниципального 
образования, население части муниципального 
раи� она – структуру раи� она [13, с. 53].

Как отмечает А. А. Уваров, органы власти в го-
родах (раи� онах) фактически представляют собои�  
низовое звено государства, подчине�нное его реги-
ональным и федеральным властным структурам 
[18, с. 140].

Пересмотреть «псевдомуниципальную» при-
роду нынешних муниципальных раи� онов, наделив 
их минимально необходимыми государственными 
координирующими функциями, призывает Н. Ми-
ронов. Создание структур государственнои�  власти 
на этом уровне, по мысли автора, верне�т самостоя-
тельность местному самоуправлению в поселени-
ях [8, с. 56].

А. Кокотов предлагает законодательное до-
пущение создания на отдельных территориях го-
родского округа (городские раи� оны, отдельные 
населе�нные пункты) как исполнительных, так и 
представительных (выборных) органов местного 
самоуправления, которые могут быть наделены 
полномочиями, аналогичными полномочиям вну-
тригородских раи� онов. Главное в том, что «это од-
новременно органы низовых сообществ жителеи�  и 
территориальные органы городского округа, но не 
органы самостоятельного муниципального образо-
вания. Их отношения с собственно городскими орга-
нами могут строиться по-разному, в том числе и на 
основе принципа демократического централизма 
по опыту советскои�  власти. Например, уместно вве-
дение двои� ного подчинения для территориальных, 
отраслевых, межотраслевых исполнительных орга-
нов: подчинение их по горизонтали в нормативно 
очерченных пределах – представительному органу 
и администрации своеи�  территории и подчинение 
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которых указывает, прежде всего, права и свободы 
граждан, и критерии второго порядка – «управлен-
ческие», посредством которых реализуются соци-
альные цели первого порядка [17, с. 25-26].

Анализируя взаимоотношения органов мест-
ного самоуправления муниципальных раи� онов и 
поселении� , входящих в их состав, В. Н. Гришау на-
зывает следующие основные принципы: закон-
ность; гласность; добровольность в осуществле-
нии взаимоотношении� ; уче�т интересов населения; 
обязательность исполнения достигнутых догово-
ре�нностеи� ; обязательность рассмотрения обраще-
нии�  органов и должностных лиц местного само-
управления муниципальных раи� онов и входящих в 
их состав поселении�  друг к другу [4, 31]. 

Безусловно, принцип законности имеет перво-
степенное значение и деятельность органов мест-
ного самоуправления должна согласовываться с 
данным требованием. Несколько опосредованное 
отношение к взаимоотношениям органов местного 
самоуправления носит принцип гласности. В то же 
время среди указанных принципов должны наи� ти 
свое�  место принцип целесообразности, так как ха-
рактер взаимоотношении�  муниципальных образо-
вании�  в рамках двухуровневои�  системы местного 
самоуправления преследует вполне прагматичные 
цели и принципы координации и взаимного сотруд-
ничества, в русле которых решаются совместные 
проблемы. Важнои�  гарантиеи�  исполнения взаим-
ных обязательств является принцип ответствен-
ности (правда, автор включает принцип обязатель-
ности исполнения достигнутых договоре�нностеи�  с 
несколько иным смысловым оттенком, менее кате-
горичныи� ). Принцип обязательности рассмотрения 
обращении�  органов и должностных лиц местного 
самоуправления муниципальных раи� онов и вхо-
дящих в их состав поселении�  друг к другу уместно 
было бы дополнить принципом согласованности их 
деятельности. Также необходимо включить прин-
ципы равенства и взаимнои�  отче�тности, что усилит 
правовое значение и практическую значимость вза-
имоотношении�  в рамках двухуровневои�  системы.

В целом принципы функционирования двух-
уровневои�  системы местного самоуправления 
должны исходить из конституционнои�  концепции 
местного самоуправления и наи� ти свое�  отражение 
в деи� ствующем законодательстве. 

Соответствие деятельности органов местного 
самоуправления ряду общих требовании�  вносит 
элемент предсказуемости и способствует успешно-
му функционированию многоуровневои�  системы 
государственного управления. 

Полномочия органов местного самоуправления го-
родского округа с внутригородским делением и ор-
ганов местного самоуправления внутригородских 
раи� онов могут разграничиваться законами субъек-
та России� скои�  Федерации. Состав муниципального 
имущества и источники доходов местных бюджетов 
внутригородских раи� онов определяется законами 
субъектов России� скои�  Федерации и принятыми в 
соответствии с ними уставами городских округов с 
внутригородским делением и уставами внутриго-
родских раи� онов. Приче�м законами субъектов Рос-
сии� скои�  Федерации могут устанавливаться допол-
нительные вопросы местного значения городских 
округов с внутригородским делением с передачеи�  
необходимых для их осуществления материальных 
ресурсов и финансовых средств. Все�  это усиливает 
необходимость тесного взаимодеи� ствия и сотруд-
ничества в рамках двухуровневои�  системы местного 
самоуправления, что актуализирует поиск адекват-
нои�  модели взаимоотношении�  между соответству-
ющими органами местного самоуправления.

Между тем, деи� ствующее законодательство 
о местном самоуправлении не решает проблему о 
порядке взаимодеи� ствия между двумя типами му-
ниципальных образовании�  в рамках двухуровне-
вои�  системы местного самоуправления. 

Как отмечает В. И. Гончарова: «С однои�  сторо-
ны, провозглашено, что это не уровни публичнои�  
власти, а как бы равные типы муниципальных об-
разовании� , с другои�  стороны, создана фактическая 
бюджетная или иная зависимость поселенческих 
(внутригородских) муниципальных образовании�  
от раи� онных (общегородских) муниципальных об-
разовании� . Тем самым сформированы уровни му-
ниципальнои�  власти при формальном их юридиче-
ском равенстве» [5, с. 8]. 

Таким образом, необходимо че�ткое законода-
тельное закрепление правовых принципов взаи-
моотношении�  органов местного самоуправления 
в рамках двухуровневои�  системы местного само-
управления. 

Объектом таких взаимоотношении�  являют-
ся общие интересы тои�  совокупности граждан, от 
имени которои�  соответствующими органами мест-
ного самоуправления осуществляется публичная 
власть. На удовлетворение этих интересов направ-
лена совместная деятельность органов местного 
самоуправления, что позволяет объединить мате-
риально-финансовые и кадровые ресурсы в целях 
достижения оптимального результата [4, с. 6-7].

В этои�  связи В. В. Трубников выделяет критерии 
первого порядка – «генеральные» идеи, в качестве 
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составе всех доходов местных бюджетов, как пра-
вило, незначительны и составляют до 0,5% от на-
лога на имущество физических лиц и до 3,9% от 
земельного налога (наибольшая часть налоговых 
доходов концентрируется в бюджетах крупных му-
ниципальных образовании� ) [15].

В этои�  связи требуется пересмотр основнои�  
стратегическои�  линии развития муниципально-
го образования, которая должна выражаться в 
построении и функционировании устои� чивои�  и 
безопаснои�  модели взаимодеи� ствия власти, эко-
номики и общества, что осуществимо только в ус-
ловиях консолидация всех уровнеи�  власти в целях 
повышения результативности общенациональнои�  
стратегии, приоритетных проектов и программ со-
циально-экономического и инновационного раз-
вития, направленных на укрепление конституци-
онных основ россии� ского государства [19, с. 5].

Проводимые реформы должны быть направ-
лены на повышение эффективности межуровне-
вых управленческих отношении�  по всем обозна-
ченным направлениям.

«Наконец, муниципалитеты всех уровнеи�  
должны быть обеспечены финансово. Это – основа 
основ» [16], – как точно выразился председатель 
Всероссии� ского совета местного самоуправления 
В. С. Тимченко. 

Местныи�  бюджет является комплексным 
правовым институтом реализации и обеспечения 
муниципальнои�  власти и права на осуществление 
местного самоуправления [6, с. 36], однако указан-
ные характеристики местного бюджета в настоя-
щее время «не работают». 

По данным Федеральнои�  службы государ-
ственнои�  статистики общая сумма дефицита мест-
ных бюджетов в 2012 г. составила 125529 млн. руб. 
(в 2011 г. – 105423 млн. руб.) [11, с. 55-59; 12, с. 57-
63]. Расходы местных бюджетов превысили дохо-
ды в 79 субъектах России� скои�  Федерации (в 2011 
г. – в 76). Около 98% муниципальных образовании�  
в России являются дотационными [2, с. 80], что 
ставит их в зависимость от финансовои�  помощи 
субъекта Федерации, которыи�  может диктовать 
свои условия. Поступления от местных налогов в 
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