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Опыт мировой и отечественной истории говорит о том, что эффективно управлять любой 

страной практически невозможно с помощью только центральных органов власти. Уровень демокра-

тического развития России в значительной степени зависит от реального и эффективного становле-

ния института местного самоуправления, решающего колоссальный объем задач по обеспечению 

жизнедеятельности населения муниципальных образований и выполняющего широкий спектр от-

дельных государственных полномочий. В условиях становления нового для России института пуб-

личной власти, анализ деятельности органов местного самоуправления со времени конституционного 

декларирования и по настоящий момент позволяет сделать вывод о том, что произошло по сути толь-

ко их организационное и структурное оформление: муниципальная власть осуществляла свою дея-

тельность в основном и режиме текущего администрирования, поддерживая в меру имеющихся воз-

можностей функционирование местного хозяйства. 

Анализ отечественной научной и методической литературы, посвященной вопросам местного 

самоуправления и муниципального управления, показывает, что мало изученными, проблемными яв-

ляются вопросы организации местного самоуправления в городах федерального значения.  

Особенности организации местного самоуправления в городах федерального значения обу-

словлены тем, что эти города имеют особый статус. Город федерального значения – город, являю-

щийся субъектом Российской Федерации. Согласно Конституции Российской Федерации (ст. 65), та-

кой статус имеют три города: Москва, Санкт-Петербург и Севастополь [2]. В данной работе будут 

рассмотрены особенности 2-х городов федерального значения – Москвы и Санкт-Петербурга, в связи 

с отсутствием данных об итогах работы органов местного самоуправления внутригородских муници-

пальных образований города Севастополя.  

© Хмельченко Е.Г., 2017 



Актуальные вопросы управления 

205 

В силу ряда факторов, в том числе территориального, местное самоуправление в городах фе-

дерального значения приобрело специфические, не свойственные остальным субъектам РФ черты. 

Тот факт, что территория города являлась одновременно и территорией субъекта, создал большие 

проблемы при организации местного самоуправления в городах Москве и Санкт-Петербурге. На 

внутригородских территориях городов Москвы и Санкт-Петербурга самоуправление осуществля-

ется при сохранении единства городского хозяйства в соответствии с уставами и законами субъ-

ектов РФ – городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга [5]. Перечень вопросов 

местного значения, источники доходов местных бюджетов внутригородских муниципальных образо-

ваний городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга определяются законами этих го-

родов, исходя из необходимости сохранения единства городского хозяйства. Основываясь на этих 

положениях, Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организа-

ции местного самоуправления в Российской Федерации» определил особенности организации 

местного самоуправления в субъектах Российской Федерации  – в городах федерального значения 

Москве и Санкт-Петербурге [11]. Установленные федеральными законами источники доходов мест-

ных бюджетов, не отнесенные законами этих городов к источникам доходов бюджетов внутригород-

ских муниципальных образований, зачисляются в бюджеты городов федерального значения Москвы 

и Санкт-Петербурга. 

Местное самоуправление в городах Москве и Санкт-Петербурге осуществляется в границах 

внутригородских муниципальных образований [9]. В Москве внутригородские муниципальные обра-

зования создаются на территории районов города Москвы. В Москве в настоящее время 146 внутри-

городских муниципальных образований, из них: 2 городских округа, 19 поселений и 125 муници-

пальных округов, осуществляющих деятельность по решению вопросов местного значения. 

Наименования муниципальных образований, сведения о составе их территорий вносятся в реестр му-

ниципальных образований, который ведет уполномоченный орган власти города Москвы. Местное 

самоуправление в Санкт-Петербурге осуществляется в соответствии с Законом Санкт-Петербурга 

«Об организации местного самоуправления в Санкт-Петербурге» от 07.06.2005 г. № 237-30 [1]. В со-

ответствии с ним на территории Санкт-Петербурга создано 111 муниципальных образований, в том 

числе 81 муниципальный округ – в городской черте, 9 – в городах-спутниках и 21 – в поселках.  

Законами городов Москвы и Санкт-Петербурга установлены полномочия органов местного 

самоуправления по решению вопросов местного значения. Среди них: принятие устава муниципаль-

ного образования и внесение в него изменений и дополнений, издание муниципальных правовых ак-

тов, организационное, информационное и материально-техническое обеспечение подготовки и про-

ведения муниципальных выборов, местного референдума, проведение работы по повышению 

правовой культуры избирателей, учреждение печатного средства массовой информации для опубли-

кования муниципальных правовых актов, обсуждения проектов муниципальных правовых актов по 

вопросам местного значения, доведения до сведения жителей муниципального образования офици-

альной информации о социально-экономическом и культурном развитии муниципального образова-

ния, о развитии его общественной инфраструктуры и иной официальной информации [10].  

К современным проблемам системы местного самоуправления в городах федерального значе-

ния можно отнести слабость гражданского общества, низкий уровень его социальной активности. 

Наша страна многие столетия жила в условиях сменяющих друг друга тоталитарных режимов и об-

щество не выработало глубоких демократических и самоуправленческих традиций. Имеет место низ-

кая правовая культура населения и дефицит знаний о природе самоуправления.  

Специфика ситуации в городах федерального значения предъявляет противоречивые требова-

ния к территориальному уровню организации муниципальной власти. С одной стороны, в условиях 

существенной централизации функций на верхних уровнях управления данными городами особенно 
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важно, чтобы местные органы были приближены к населению, могли адекватно отражать его интере-

сы и преференции. С другой стороны, особая роль местных органов как противовеса тенденции к бю-

рократизации и монополизации власти предполагает, что они должны обладать достаточно суще-

ственными ресурсами и иметь значительный политический вес [6]. 

Одними из самых главных проблем, осложняющих развитие местного самоуправления, явля-

ются недостаточный объем полномочий органов местного самоуправления, финансовая необеспечен-

ность местного самоуправления, экономические и финансовые проблемы. Еще одной немаловажной 

проблемой становления эффективного местного самоуправления является дефицит квалифицирован-

ных управленческих кадров. Подготовка таких кадров требует длительного времени.  

Основные направления по совершенствованию системы муниципального управления в горо-

дах федерального значения следующие.  

1. Создание рациональной модели территориальной организации и правовой базы городов 

федерального значения по местному самоуправлению. Для создания рациональной модели территори-

альной организации местного самоуправления необходимо создание многоуровневой системы мест-

ного самоуправления с разграничением предметов ведения и полномочий между разными уровнями 

муниципальных образований [3]. При таком подходе на территории города создаются два типа окру-

гов: округа специального назначения, отвечающие за школьное образование, здравоохранение, раз-

витие транспорта на территории всего города с сохранением небольших по территории муниципаль-

ных образований, за которыми останутся функции благоустройства территории, технической 

эксплуатации жилищного фонда, поддержки молодежных и досуговых клубов и др. для их макси-

мального приближения к жителям. Отличие в организации управления отраслями образования, здра-

воохранения через создание специальных округов от существующей в городе системы состоит в том, 

что за специальными округами (или одним округом) закрепляются доходные источники (а не сметы 

расходов, финансируемые за счет ассигнований из городского бюджета), а направления расходования 

этих средств определяются представительными органами власти. Такими доходными источниками 

являются части местных, региональных или федеральных налогов.  

Существует и другой подход к изменению территориальной организации местного само-

управления в городах федерального значения [4]. Предлагается создание многоуровневой системы 

местного самоуправления с разграничением предметов ведения и полномочий между разными уров-

нями муниципального образования. Например, эксперты фракции «Справедливая Россия» предлага-

ют ввести в г. Москве двухуровневую систему местного самоуправления, где нижний уровень будут 

представлять муниципальные округа, за которыми закрепляются функции организации благоустрой-

ства территории, сбора и вывоза мусора, создания условий для организации досуга жителей и др. 

Второй (верхний) уровень будет действовать в границах муниципальных районов, территориально 

совпадающих с границами административных округов в г. Москве. 

Вопросы организации местного самоуправления в городах федерального значения недоста-

точно урегулированы нормами федерального законодательства, поэтому необходимо принятие от-

дельного федерального закона «Об организации местного самоуправления в субъектах РФ – городах 

федерального значения Москве и Санкт-Петербурге», который будет установить гарантированный 

перечень полномочий органов местного самоуправления так, чтобы все основы осуществления мест-

ного самоуправления в городах федерального значения (правовая, территориальная, организацион-

ная, а главное – экономическая) были обеспечены федеральным законодательством. При этом субъ-

ект РФ – город федерального значения – должен иметь достаточно широкую возможность для 

собственного правового регулирования особенностей местного самоуправления. 

2. Расширение объемов полномочий органов местного самоуправления и наделение внутри-

городских муниципальных образований адекватным объемом муниципального имущества. Для этого 
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необходимо создать двухуровневую систему органов местного самоуправления, где необходимо раз-

делять предметы ведения и расходные полномочия между муниципальными округами разных уров-

ней. Принцип сохранения единства городского хозяйства не позволяет наделить внутригородские 

муниципальные образования всем объемом полномочий, предусмотренных 131-ФЗ для городских 

округов и даже для городских поселений [11]. Тем не менее, по сравнению с существующим положе-

нием, объем этих полномочий может быть существенно расширен. В первую очередь это относится к 

следующим вопросам местного значения: 

 содержание муниципального жилищного фонда на соответствующих территориях [8]; 

 организация благоустройства и озеленения территории; 

 содержание, ремонт и освещение улиц, не имеющих общегородского значения, установка 

на них уличных указателей; 

 создание условий для обеспечения жителей услугами общественного питания, торговли и 

бытового обслуживания (кроме объектов, имеющих общегородское значение), согласование разме-

щения указанных объектов; 

 осуществление контроля за использованием земель в границах муниципального образо-

вания; 

 организация дошкольного образования (содержание детских дошкольных учреждений на 

соответствующей территории); 

 обеспечение условий для развития на соответствующей территории массовой физической 

культуры и спорта, оборудование внутриквартальных спортивных площадок; 

 организация обустройства мест массового отдыха локального значения; 

 организация селективного сбора бытовых отходов. 

Исполнение указанных полномочий муниципальными образованиями, на наш взгляд, не спо-

собно отрицательно повлиять на «единство городского хозяйства», но вместе с тем позволит разви-

вать местные инициативы по обустройству территории, улучшить оказание муниципальных услуг, 

укрепить связи органов местного самоуправления с жителями и повысить их авторитет. Перечень 

этих вопросов должен быть передан в компетенцию внутригородских муниципальных образований 

еще и потому, что они непосредственно затрагивают интересы населения. Логичным шагом после 

разграничения полномочий является определение состава неотчуждаемого минимального имуще-

ственного комплекса, необходимого для деятельности муниципальных образований в рамках отве-

денных предметов ведения. Это позволит определить объекты, создание и содержание которых фи-

нансируется из местных бюджетов. Без решения этой проблемы невозможно разрабатывать 

нормативы минимальной бюджетной обеспеченности и объективно оценивать минимальный бюджет 

муниципальных образований. 

3. Совершенствование финансового обеспечения. Расширение полномочий внутригород-

ских муниципальных образований должно сопровождаться соответствующим укреплением их фи-

нансовой основы. Поэтому важным направлением реформы местного самоуправления в городах фе-

дерального значения являются вопросы укрепления доходов местных бюджетов, их 

реструктуризации в направлении, обеспечивающем реальную финансовую самостоятельность орга-

нов местного самоуправления. 

4. Развитие межмуниципального сотрудничества. Для городов федерального значения со-

здание эффективно действующей системы межмуниципального сотрудничества имеет более важное 

значение, чем для других территорий. Сегодня огромный вклад в развитие местного самоуправления 

в России вносит Общероссийская общественная организация «Российская Муниципальная Акаде-

мия» (РМА), созданная 4 июня 1999 г. по инициативе бывшего префекта Юго-Восточного админи-

стративного округа Москвы, ныне советника мэра г. Москвы В. Б. Зотова и при активном участии 
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вице-мэра Москвы В. П. Шанцева, возглавлявшего Академию в 1999–2007 гг. [7]. Академия была со-

здана в период реализации положений закона о местном самоуправлении 1995 г., практика примене-

ния которого выявила ряд проблем, препятствующих эффективному функционированию системы 

местного самоуправления. Академия объединяет ведущих ученых и практиков в области муници-

пального управления. Региональные отделения Академии созданы в 72 субъектах Российской Феде-

рации, в их состав входят представители законодательной и исполнительной власти федерального, 

регионального и местного уровней, видные общественные и научные деятели. В составе Академии 

более 2,5 тыс. чел., из которых 459 – действительные члены и 168 – члены-корреспонденты, 100 док-

торов наук, 92 кандидата наук и 10 действительных членов отраслевых академий. 

Деятельность внутригородских муниципальных образований городов федерального значения 

должна быть направлена на укрепление взаимодействия в различных областях: в сфере нормотворче-

ства, в сфере экономики и финансов, кадрового обеспечения местного самоуправления, культуры и 

спорта. Приоритетным направлением должна стать совместная деятельность в сфере экономики и 

финансов. Важнейшей задачей становится обеспечение самодостаточности местных бюджетов с це-

лью уменьшения дотационных муниципальных образований. 

Подводя итоги, необходимо отметить, что сегодня во всех крупнейших мегаполисах мира 

только централизованное управление дает возможность развивать единую городскую инфраструкту-

ру, поэтому совершенствование взаимодействия органов государственной власти и местного само-

управления является необходимым условием и важнейшим направлением работы в городах фе-

дерального значения, требующим совместных усилий. Однако, при этом следует избежать 

перерождения местного самоуправления в государственное и потери внутреннего содержания данно-

го института публичной власти. 
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