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Основная цель местного самоуправления заключается в обеспечении более активного участия на-
селения в решении локальных проблем. Однако этого не происходит, и в целом функционирование 
данного института имеет кризисные черты, что приводит к неполноценному осуществлению его дея-
тельности [1-4]. Сложившаяся ситуация объясняется несколькими причинами: несоответствием между 
заложенными в законодательстве полномочиями и возможностями субъектов управления; выстраива-
нием вертикали власти, в которой оказываются неучтенными интересы локальных сообществ; копиро-
ванием зарубежной практики без учета местных реалий, в частности, правовых особенностей, специ-
фики системы расселения и др. 

В России формирование местного самоуправления началось с конца 80-х годов прошлого века. В 
процессе становления и развития данного института можно выделить два этапа. Первый этап (с 1990-х 
гг. до 2003 г.) характеризовался тем, что каждый субъект РФ самостоятельно принимал решение, какую 
модель территориальной организации использовать. Второй этап начался с 2003 г., когда был принят 
ФЗ № 131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». На 
данном этапе происходила унификации местного самоуправления, т.е.  разработка единых принципов 
функционирования данного института [5; 6]. Подобное условие формирования местного самоуправле-
ния привело к тому, что оно оказалось не способно решать даже локальные проблемы без оглядки на 
вышестоящий уровень власти. Этот факт находит отражение и в том, что основными инициаторами 
изменений в территориальной организации низовых уровней власти являются не органы местного са-
моуправления или население, а вышестоящие органы государственной и региональной ветвей власти. 
Более всего таким изменениям подвержен уровень муниципальных районов, городских и сельских по-
селений; в качестве альтернативы им предлагается формирование городских округов [6]. 

Объединение в рамках одного образования сельской местности и города часто имеет лишь ста-
тистический характер, а значимых социально-экономических изменений при этом не происходит. 
Урбанизация в России хотя и приобрела значительный масштаб, но до сих пор часть жителей малых 
и средних городов не имеют доступа к питьевой воде, канализации и другим благам цивилизации [7]. 
При этом роль городов в организации пространства за последние десятилетия стала изменяться: го-
рода превращаются в крупные самоуправляющиеся единицы, играющие ведущую роль в экономиче-
ском развитии более обширной территории [8], что вынуждает исследователей рассматривать данный 
субъект управления в системе муниципального устройства. 

С учетом складывающейся ситуации цель данного исследования заключается в выявлении и 
оценке специфики городских округов в территориальной организации местного самоуправления в 
Российской Федерации. Для достижения поставленной цели необходимо было решить следующие 
задачи: определить положение городских и муниципальных округов в системе местного самоуправ-
ления, выявить критерии их обособления; дать оценку современному состоянию городских округов; 
выполнить типологию городских округов для принятия управленческих решений. 
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Объект и методы исследований 

 

Территориальная организация местного самоуправления в России представлена двухуровневой 
системой: первый (верхний) уровень – это муниципальные районы, муниципальные и городские ок-
руга; второй (нижний) – поселенческий (городские и сельские поселения) [1]. Города в системе мест-
ного самоуправления представлены двумя формами организации – городскими поселениями и город-
скими округами. Основное отличие названных форм заключается в числе полномочий и особенно-
стях взаимоотношения с другими формами местного самоуправления. Городские поселения входят в 
состав муниципального района, тогда как округ представляет собой отдельное муниципальное обра-
зование в системе государственного управления. 

Выбор городских округов в качестве объекта исследования объясняется несколькими причинами: 
1) распространением этой формы организации местных сообществ практически на весь регион (в каче-
стве примеров можно привести Калининградскую, Московскую, Сахалинскую, Свердловскую облас-
ти); 2) отсутствием четких критериев обособления городских округов; 3) формированием новой формы 
территориальной организации местного самоуправления – муниципального округа, что требует изуче-
ния специфики их функционирования в ближайшей перспективе (до 2025 г. необходимо сделать так, 
чтобы все существующие муниципальные образования соответствовали  принятым поправкам). 

По первоначальному замыслу разработчиков упомянутого выше ФЗ № 131 городские округа 
представляют собой компактную территорию, объединенную общими целями социально-
экономического развития и единым набором проблемных ситуаций. В условиях, когда городские ок-
руга охватывают территорию площадью до нескольких сот тысяч квадратных километров, проблема-
тично говорить о близости территорий хотя бы по одному из этих компонентов. Именно на это об-
стоятельство обратили внимание авторы поправок в данный закон (табл. 1). 
 

Таблица 1 
Сопоставление понятий и критериев городских и муниципальных округов РФ  

(составлено автором) 
 

Временной лаг Определения и критерии городского округа Определения и критерии  
муниципального округа 

До принятия 
поправок  
в ФЗ № 131 

Городской округ – один или несколько объединенных 
общей территорией населенных пунктов, не являю-
щихся муниципальными образованиями;

– 

После принятия 
поправок  
в ФЗ № 131  

Городской округ – один или несколько объединенных 
общей территорией населенных пунктов,  
не являющихся муниципальными образованиями  
Критерии:  
1) не менее ⅔ населения проживает в городских 
населенных пунктах; 
2) размер территории сельских населенных пунктов 
и территории, предназначенной для развития инфра-
структуры городского округа, не может превышать 
в два и более раз площадь территории городских насе-
ленных пунктов; 
3) плотность населения в пределах городского округа 
должна в пять и более раз превышать среднюю плот-
ность населения в РФ.

Муниципальный округ – 
несколько объединенных 
общей территорией насе-
ленных пунктов, не являю-
щихся муниципальными 
образованиями; данная фор-
ма местного самоуправления 
может не применяться на 
территориях с низкой плот-
ностью сельского населения, 
а также в отдаленных и 
труднодоступных местно-
стях (в соответствии с зако-
нами субъектов РФ).

 
Как видно из приведенной таблицы, новая форма организации местного самоуправления (му-

ниципальный округ) является разновидностью городских округов с тем же набором функций. По су-
ти, законодатели не указали условия и каких-либо конкретные действия по повышению эффективно-
сти данного института, а принятые поправки призваны лишь закрепить упрощение муниципального 
устройства. Обращает на себя внимание и тот факт, что число полномочий с момента принятия ФЗ 
№ 131 только увеличивалось. Так, количество вопросов, отнесенных к ведению городских и сельских 
поселений, выросло к 2011 г. с 22 до 36, муниципальных районов – с 20 до 32, городских округов – с 
27 до 41. С указанного периода их число не изменилось [13]. При этом одновременно часть полномо-
чий перераспределяется на вышестоящие уровни власти.  
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Организационно-политические основы функционирования местного самоуправления, особенно 
в отношении территориальной организации местного самоуправления, относятся к одной из сущест-
венных проблем при изучении устройства государства. При изучении городских округов были обоб-
щены труды по выявлению трансформации муниципального устройства и необходимости территори-
альных реформ (в частности, обоснование изменения числа муниципальных образований [9-11], оп-
ределение функционального назначения муниципальных образований [12], установление взаимосвя-
зи муниципального устройства с социально-экономической ситуацией [10; 13]). 

Помимо изучения научной литературы, был выполнен анализ статистической информации по 
социально-экономическому развитию городских округов. Это позволило выделить конкретные этапы 
исследования, а именно:  

I этап – обоснование критериев типологии. В качестве признаков использованы: функциональ-
ное назначение городских округов и их роль в пространственной организации (табл. 2); принадлеж-
ность округов к тому или иному территориальному образованию, особенно отличающемуся управ-
ленческими решениями (в качестве такого образования были выделены Арктическая зона РФ и ре-
гионы Крайнего Севера). Кроме этого, необходимо было определить критерии, используемые для 
проведения оценки социально-экономической ситуации городских округов; 

II этап – определение функционального назначения городских округов. Выделение функций 
произошло на основе анализа исследований по схожей проблематике [10; 12], а также исходя из эко-
номической и ведомственной специализации округов; 

 
Таблица 2 

Функциональная классификация городских округов Российской Федерации 
 

Функция Описание
Административные 
центры и столицы  
(в республиках)  
субъектов РФ 

Выделение городских округов данного типа оправдано в связи с выполнением 
специфических и более значимых, по сравнению с другими субъектами местно-
го самоуправления, административных функций 

Экономические  
и ведомственные  
центры 

Этот тип выделен на основе особого социально-экономического положения 
данных населенных пунктов. Ключевое положение в нем занимают либо от-
дельные предприятия (чаще всего такие населенные пункты выделяются в моно-
города), либо предприятия (объекты) военного или двойного назначения

Курортно-
рекреационные  
центры 

Этому типу свойственно определенное сочетание системы расселения, природ-
ных и социально-экономических условий для развития туристско-
рекреационной деятельности. В России таких территорий немного, выделение 
их в особый тип оправдано в силу специфики принимаемых управленческих 
решений 

Межрайонные  
центры 

Данный функциональный тип играет значительную роль в организации про-
странства, служит основой для формирования центров межрайонного обслужи-
вания и предоставления государственных услуг

Район Это новое, достаточно нелепое образование, в котором на месте бывших муни-
ципальных районов создаются округа со значительной ролью сельского населе-
ния, отдалением органов власти от общества

 
III этап – выделение в качестве отдельного типа географически обусловленных и определенных 

округов, в частности Арктической зоны РФ и районов Крайнего Севера, которые отличаются специ-
фикой принятия управленческих решений исходя из уникальных природных, социально-
экономических, медико-экологических, геополитических и геоэкономических условий данного соци-
ально-географического пространства России [15]; 

IV этап – определение наиболее значимой функции городских округов в пространстве и, как 
следствие, изъятие тех городских округов, которые одновременно выполняют несколько функций, а 
также округов Арктической зоны РФ и районов Крайнего Севера. Так, городские округа могут вы-
полнять несколько функций, например, могут быть одновременно межрайонным центром (например, 
Новокузнецк, Тольятти) и экономическим центром, в котором ведущая роль принадлежит одному из 
предприятий или отдельной отрасли; в подобных случаях первостепенное значение придается наибо-
лее значимой функции; 



528 Е.С. Кулаковский 
2019. Т. 29, вып. 4  СЕРИЯ БИОЛОГИЯ. НАУКИ О ЗЕМЛЕ 
 

V этап – определение критериев исследования. Использование индикаторов устойчивого разви-
тия в управлении городскими образованиями позволяет отразить тенденции в развитии разных общест-
венных структур, обеспечить коммуникацию между властью и населением [14]. Для оценки устойчиво-
го развития городов в разных управленческих моделях можно предложить использование следующих 
показателей: 1) объем инвестиций в обновление основных фондов; 2) объем отгруженной продукции на 
душу населения; 3) уровень среднемесячной заработной платы; 4) коэффициент миграционного при-
роста (убыли); 5) коэффициент демографической нагрузки; 6) коэффициент депопуляции. 
 
Результаты и их обсуждение 

 

За более чем пятнадцать лет, прошедших после принятия ФЗ № 131 «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления» в России, наметилась тенденция к упрощению муниципального 
устройства. Однако назвать ее чисто российской тенденцией нельзя, так как в европейских странах 
также наблюдается сокращение числа муниципалитетов. Основной целью трансформаций муници-
пального устройства является снижение издержек на управление. Отечественная специфика этого 
процесса состоит не только в сокращении муниципальных районов, но и в небольшом количестве 
поселений, входящих в состав района, в конечном итоге это приводит к объединению поселения и 
района. На этом основании и формируется городской округ (рис.1). Происходящие трансформации 
муниципальной системы оказывают влияние на организацию пространства, они выражаются, прежде 
всего, в централизации власти, ее сосредоточении в административном центре. Все эти действия при-
водят к увеличению, с одной стороны, и без того крупного разрыва между центральным населенным 
пунктом и остальной территорией, а с другой – к разрыву взаимодействия властных структур и обще-
ства. Сравнение с европейской муниципальной системой показывает, что там таких крупных разли-
чий в рамках одного муниципального образования нет, что обусловлено более компактной системой 
расселения и развитой транспортной инфраструктурой [1; 9]. 
 

 
 

Рис. 1. Динамика числа муниципальных образований в Российской Федерации, 2008–2019 гг.  
(составлено по статистическим материалам [17]) 

 
Не во всех странах Европы города находятся на верхнем уровне территориальной организации 

местного самоуправления, как это имеет место быть в России. Подобная форма организации местно-
го самоуправления используется в Австрии (уставные города), Германии (внерайонные города), 
Польше (города на правах повята) и др. 
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При сравнении средних значений площади и численности населения городских округов России с 
аналогичными формами в Европе можно увидеть, что российские округа имеют более значительную 
площадь (212 км2) и меньшую численность населения (127 тыс. чел.). При этом в России наблюдается 
значительный «размах» городских округов по площади (рис. 2а) и численности населения (рис. 2б), что 
свидетельствует о недостаточной проработанности критериев обособления городских округов. 
 

 
Рис. 2. Распределение городских округов России: а – по площади; б – по населению 

(составлено по статистическим материалам [17]) 
 

Помимо рассмотренных различий городских округов по численности населения и площади, не-
обходимо обратить внимание и на другие специфические для России характеристики социально-
экономической ситуации [6]. Так, в частности, около 90 % бюджетов городских округов имеют дота-
ционный характер, что указывает на наличие в них значительных социально-экономических проблем, 
обусловливающих дефицит финансовых ресурсов. Низкая инвестиционная привлекательность, как 
правило, характерна для небольших по численности населения муниципальных образований, а также 
округов, испытывающих глубокий кризис в производственной сфере, который произошел после пе-
рехода к рыночной экономике. 

В большинстве городских округов сложилась неблагоприятная демографическая ситуация, ко-
торая характеризуется отрицательным естественным движением и старением населения. В конечном 
итоге все вышеотмеченное приводит к так называемой оптимизации социальных учреждений, что не 
способствует улучшения качества оказываемых услуг. Эта проблема в наибольшей мере характерна 
для небольших по численности населения округов, при этом в наиболее крупных округах (админист-
ративных центрах субъектов РФ) подобные тенденции не наблюдаются, что связано с положитель-
ным миграционным притоком. 

Далее приводятся результаты анализа городских округов по вышеобозначенным критериям 
(табл. 3). 
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Таблица 3 
Основные социально-экономические показатели по выделенным типам городских округов  

Российской Федерации, 2017  
(по статистическим материалам [17]) 

 

Тип субъектов ме-
стного самоуправ-

ления 

Число 
окру-
гов 

Средняя 
площадь, 

км2 

Численность  
населения,  
тыс. чел. 
(общая  

и средняя)

Коэффициент 
миграционно-
го прироста, 

‰ 

Уровень 
среднеме-
сячной 

зарплаты, 
тыс. руб. 

Инвестиции 
в обновление 
основных 

фондов, тыс. 
руб. на 1 чел.

Городские округа  
Арктической зоны  
РФ и районов  
Крайнего Севера 

77 12267,5 общая – 3287,1; 
средняя – 42,6 

-8,2 
Max 3,3  

Min -29,2 

55,8 
Max 100,0  
Min 24,6 

204,2* 
Max 926,0  

Min 0,3 

Городские округа – 
административные 
центры и столицы  
(республик)  
субъектов РФ 

80 434,5 общая – 40 796,6; 
средняя – 509,9. 

1,8 
Max 16,4  
Min -8,3 

53,3 
Max 100,0  
Min 25,9 

88,3 
Max 1270,2  

Min 9,4 

Городские округа – 
экономические  
и ведомственные 
центры 

201 136,8 общая – 10 613,1; 
средняя – 52,8 

0,2 
Max 29,5  
Min -22,2 

44,1 
Max 100,0  
Min 10,5 

57,4 
Max 627,25  

Min 0,75 

Городские округа  
курортно-
рекреационного 
типа 

23 579,8 общая – 2 024,7; 
средняя – 88,0. 

9,9 
Max 44,0  
Min -7,5  

49,2 
Max 75,7  
Min 29,9 

23,8 
Max 84,7  
Min 4,6 

Межрайонные  
центры –  
городские округа 

88 147,4 общая – 11 287,6; 
средняя – 128,3. 

-0,9 
Max 29,6  
Min -15,6

42,7 
Max 85,6  
Min 10,5 

34,2 
Max 545,0  

Min 1,2
Городские округа – 
районы 

133 2488,2 общая – 7 829,4; 
средняя – 58,9. 

-4,3 
Max 30,0 
Min -20,0

34,1 
Max 82,6  
Min 9,2  

41,9 
Max 340,0 

Min 1,8
 

* Достигается, главным образом, за счет добычи полезных ископаемых: 
Max – максимальное значение; Min – минимальное значение. 

 
Городские округа Арктической зоны РФ и районов Крайнего Севера. Характерными чертами ок-

ругов данного типа является большая занимаемая площадь (исчисляется несколькими сотнями тысяч 
квадратных километров) и очаговость системы расселения. Выделение их в отдельную группу связано 
со спецификой принимаемых управленческих решений и особенностями выполняемых социально-
экономических функций. Муниципальные образования представлены, с одной стороны, центрами до-
бычи полезных ископаемых, а с другой – объектами военной и транспортной инфраструктуры. Именно 
такая специализация отражается на противоречивых показателях в экономике: наибольший объем от-
груженной продукции (в среднем более 500 тыс. руб. на 1 чел.) и уровень зарплаты (более 60 тыс.руб.) 
характерен для ресурсной экономики, тогда как для остальных округов эти значения существенно ни-
же. При этом депопуляция и миграционный отток населения в значительной части округов создают 
крайне неблагоприятный характер. Исходя из сложившейся ситуации в округах Арктической зоны РФ 
и районов Крайнего Севера предпринимаются попытки выработать адаптационную модель принятии 
управленческих решений, исходящую из принципов сжатия пространства. Ключевой проблемой при 
этом становится обеспечение самодостаточности городов, пути решения видятся в ориентации на кон-
цепцию нового урбанизма [16]. Суть этой концепции заключается в переходе от секторальной к функ-
циональной городской специализации и новой промышленной политике моногородов. 

Городские округа – административные центры и столицы (в республиках) субъектов РФ обо-
собляются вследствие выполнения специфических социально-политических функций. Для них харак-
терны значительная концентрация населения, формирование активных связей с близлежащими насе-
ленными пунктами, привлечение инвестиций. На округа данного типа приходится от 1/3 до 3/4 вало-
вого регионального продукта (или объема отгруженной продукции), примерно такую же долю со-
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ставляет и численность населения. Вместе с тем для них характерны наиболее высокие значения 
среднемесячной зарплаты, лучшие показатели в демографической сфере и уровне зарплат. 

Городские округа – экономические и ведомственные центры. Это – наиболее массовая группа 
городских округов. Их отличительной чертой является значительная роль отдельных (единичных) 
производственных объектов в численности занятых и в структуре экономики, что приводит к форми-
рованию городов с критической социально-экономической ситуацией (моногорода). Именно это об-
стоятельство вынуждает властные структуры искать пути решения сложившихся проблем в социаль-
но-экономической сфере городов данного типа. 

Городские округа – рекреационно-курортные центры. К ним относится небольшое число окру-
гов, что связано с уникальными природными и социально-экономическими особенностями, которые 
обусловливают значительную роль в экономике туристско-рекреационной деятельности. Для них ха-
рактерно создание специфической инфраструктуры с учетом сезонности в сфере услуг. 

Городские округа – межрайонные центры. Округа данного типа отличаются интенсивными 
трудовыми и экономическими связями с близлежащим окружением, а также значительной ролью в 
социально-географическом пространстве, сопоставимой лишь с административными центрами (сто-
лицами) субъектов РФ. 

Городские округа – районы. В отличие от всех рассмотренных выше типов данные районы ха-
рактеризуются значительной площадью и маломощностью социально-экономического потенциала. 
Именно этот тип имеет большую вероятность перехода к разряду муниципальных округов. 

Для укрепления института местного самоуправления необходимо принятие поправок в осново-
полагающие принципы территориальной организации местного самоуправления, в частности, уточ-
нение критериев выделения городского округа. Имеющиеся в федеральном законодательстве крите-
рии привели к формированию разнообразия городских округов по ключевым параметрам социально-
экономического развития. Для выхода из сложившейся ситуации необходимо обратить внимание на 
формирование местного самоуправления постсоциалистических стран Европы. Правомерность такой 
рекомендации объясняется несколькими обстоятельствами: во-первых, в политическом отношении 
названные страны имели приблизительно одинаковые стартовые условия в развитии данного инсти-
тута; во-вторых, актуален опыт стран, вступивших на путь формирования местного самоуправления в 
то же самое время, что и Россия. Особое внимание следует обратить на Польшу, которая значительно 
продвинулась в муниципальной реформе, хотя ранее находилась примерно на тех же стартовых по-
зициях [12]. К основным критериям для выделения городов на правах повята (аналог городских окру-
гов) служит административный статус (как на современном этапе, так и до проведения администра-
тивной реформы 1999 г.) и выполнение городами значимых функций (исторические, рекреационно-
туристические центры). Российское местное самоуправление также нуждается в подобных уточнени-
ях, кроме того, назрела необходимость проведения децентрализации, особенно в финансово-
бюджетных вопросах. 
 
Заключение 

 

В ходе исследования было установлено, что в России большая часть городских округов мало-
мощна, в ряде случаев не способна решать даже собственные проблемы, тем более они не могут вы-
ступать в качестве «локомотивов» в развитии территории регионов. 

Исходя из сложившихся особенностей городские округа становятся альтернативой муници-
пальным районам, что связано с непониманием органами государственной и муниципальной власти 
различий в механизмах социально-экономического развития территории в разных организационных 
формах местного сообщества. 

Создание муниципальных округов нельзя рассматривать в качестве первоочередной задачи в деле 
оптимизации муниципального устройства. Эта мера представляет собой лишь смену наименования той 
или иной формы организации, которая вряд ли изменит к лучшему жизнь местного сообщества. 

Городские округа нуждаются в уточнении критериев обособления, их роли в организации про-
странства. В современных условиях их создание часто носит искусственный характер, как результат, 
происходит отделение городов (в рамках округа) от окружающей территории, нарушаются сложивших-
ся социально-экономические связи между предприятиями, происходит разрыв элементов инфраструк-
туры и других сфер совместного назначения. При этом «переименование» бывших районов в округа не 
приводит к изменению в лучшую сторону социально-экономической ситуации. 
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The article discusses the problems of the municipal structure in the Russian Federation. The purpose of the study is to 
analyze the status and prospects of socio-economic development of urban districts in the system of local self-
government. Based on the methods of statistical analysis, a typology of urban districts was performed taking into ac-
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count their geographical location and the functions performed in the socio-geographical space of the regions. For each 
type, the characteristic features of spatial development are determined, and the prerequisites and features of ensuring 
sustainable socio-economic development are also established. The author has proposed ways to improve the manage-
ment of urban districts in Russia, taking into account the accumulated experience of the post-socialist countries of Eu-
rope, especially Poland. Based on the study, adjustments can be made to the fundamental principles of the territorial 
organization of local self-government. 
 
Keywords: state and municipal government, regional policy, territorial organization of society, socio-economic situa-
tion, constituent entities of the Russian Federation. 
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