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Аннотация. Статья посвящена проблеме классификации и определения со-
става муниципальных образований согласно Федеральному Закону «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в  РФ» от  6  ноября 
2003 года № 131-ФЗ. Рассматривается и разбирается по составу каждый вид 
муниципального образования. Анализируется ныне существующая двуху-
ровневая система территориальной организации местного самоуправле-
ния. Объясняется и  уточняется распределение видов муниципальных об-
разований по соответствующим уровням. Освещаются последние новеллы 
законодательства в данной сфере.

Ключевые слова: местное самоуправление, муниципальное образование, 
сельское поселение, городское поселение, муниципальный район, город-
ской округ, городской округ с внутригородским делением, внутригородской 
район, внутригородская территория города федерального значения.

Любая форма публичной власти, государственной 
или муниципальной, привязана к  определен-
ной территории с  установленными границами 

и обозначенным делением. Невозможно вести разговор 
о местном самоуправлении в отрыве от той местности, 
в пределах которой оно осуществляется. В зависимости 
от вида этой территории и плотности населения опреде-
ляется статус муниципального образования. Способ тер-
риториальной организации местного самоуправления 
напрямую влияет на  определение вопросов местного 
значения, объем и характер полномочий органов мест-
ного самоуправления, экономическую основу и  даже 
на формы осуществления народовластия на локальном 
уровне. Поэтому закрепление четкого территориаль-
ного состава, его ключевых критериев и юридического 
статуса территории местного самоуправления — перво-
степенная задача для муниципального права.

В  целях обеспечения самостоятельности и  повыше-
ния эффективности местного самоуправления Консти-
туция РФ и федеральное законодательство определяют 
территориальные основы его организации и  деятель-

ности в  соответствии с  принципом территориального 
верховенства, действующим в пределах границ муници-
пальных образований [1, с. 111].

Конституция Российской Федерации не  содержит 
определения муниципального образования, а  лишь 
указывает на то, что местное самоуправление осущест-
вляется в  городских, сельских поселениях и  на  других 
территориях с  учетом исторических и  иных местных 
традиций [2]. Она, в  отличие от  Федерального закона 
«Об  общих принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации» от 06.10.2003 N131-
ФЗ (Далее — Федеральный закон № 131), не  содержит 
и  исчерпывающего перечня видов муниципальных об-
разований.

Федеральный закон № 131 расширяет и уточняет по-
ложения Конституции. Он раскрывает понятие муници-
пального образования и  определяет территориальный 
состав каждого из  его видов. Согласно этому закону, 
муниципальное образование — городское или сельское 
поселение, муниципальный район, городской округ, го-
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родской округ с  внутригородским делением, внутриго-
родской район либо внутригородская территория горо-
да федерального значения [3].

Приведенное определение сводится к  перечисле-
нию семи видов муниципальных образований. Из  него 
можно заключить, что любая иная территория, не  при-
веденная в  этом перечне, не  является муниципальным 
образованием и  не  обладает его статусом. Очевидный 
плюс такого подхода заключается в том, что с его помо-
щью можно четко разграничить муниципально-терри-
ториальное устройство и  административно-территори-
альное деление, что, в свою очередь, помогает избежать 
серьезной путаницы.

Таким образом, Федеральный закон № 131 вырабо-
тал очень простой принцип определения статуса терри-
тории. Существует четкий перечень. То, что не относит-
ся к  нему, является не  муниципальным образованием, 
а  административно-территориальной единицей. Даже 
если территория муниципального образования и адми-
нистративно-территориальной единицы совпадают, как 
правило, одно от другого можно отличить по названию. 
Например, «городской округ Прохладный» (в  Кабар-
дино-Балкарской Республике) — это муниципальное 
образование с  соответствующим статусом (т. к. такой 
вид муниципального образования предусмотрен Феде-
ральным законом № 131). Эта же территория может быть 
представлена как административно-территориальная 
единица, но в таком случае будет обозначена как «город 
(республиканского значения) Прохладный».

Для сравнения будет уместно вспомнить другое 
определение муниципального образования — из утра-
тившего силу Федерального закона «Об  общих прин-
ципах организации местного самоуправления в  Рос-
сийской Федерации» от 28.08.1995 № 154-ФЗ. По нему, 
муниципальное образование — городское, сельское 
поселение, несколько поселений, объединенных общей 
территорией, часть поселения, иная населенная тер-
ритория, предусмотренная настоящим Федеральным 
законом, в пределах которых осуществляется местное 
самоуправление, имеются муниципальная собствен-
ность, местный бюджет и  выборные органы местного 
самоуправления [4]. Нетрудно заметить, что подобный 
подход не  дает того понятного разграничения, кото-
рое появилось в последующем в Федеральном законе 
№ 131.

Утративший силу закон практически дублировал по-
ложение Конституции, указывая на  то, что местное са-
моуправление осуществляется на всей территории Рос-
сийской Федерации в  городских, сельских поселениях 
и на иных территориях. Территории муниципальных об-
разований — городов, поселков, станиц, районов (уез-

дов), сельских округов (волостей, сельсоветов) и других 
муниципальных образований — устанавливались в  со-
ответствии с федеральными законами и законами субъ-
ектов Российской Федерации с  учетом исторических 
и иных местных традиций [Федеральный закон «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» от 28.08.1995 N154-ФЗ].

У каждого из двух приведенных подходов есть свои 
достоинства и недостатки. Как говорилось выше, Феде-
ральный закон № 131 при определении муниципаль-
ного образования ограничивается перечислением 
конкретных видов муниципальных образований. И,  не-
смотря на то, что такой подход обоснован размытостью 
предыдущего определения, многие ученые-юристы схо-
дятся на том, что его главный минус как раз в излишней 
конкретизации и сужении самостоятельности субъектов 
при определении территориальной организации мест-
ного самоуправления.

Если мы возьмемся оценивать, какой из этих походов 
лучше — нынешний конкретизированный или предыду-
щий, ориентированный на  бо ́льшую автономию субъ-
ектов — важно будет отметить, что нельзя оценивать 
нормы законодательства в отрыве от самих условий осу-
ществления местного самоуправления. Другими слова-
ми, мы не можем рассматривать эту проблему исключи-
тельно с точки зрения теории права. С развитием самого 
института территориальных основ местного самоуправ-
ления, вероятно, можно будет говорить о каком-то ком-
бинированном подходе, не исключающем ни автономии 
воли субъектов, ни необходимой конкретики.

Рассмотрим сами виды муниципальных образований, 
взяв за  основу ныне действующий Федеральный закон 
№ 131. Помимо того, что этот закон дает строгий пере-
чень муниципальных образований, он еще раскрывает 
их территориальный состав.

Итак, в  соответствии со  ст.  2 Федерального закона 
№ 131 в Российской Федерации на сегодняшний день су-
ществуют 7 видов муниципальных образований:

1. Сельское поселение;
2. Городское поселение;
3. Муниципальный район;
4. Городской округ;
5. Городской округ с внутригородским делением;
6. Внутригородской район;
7.  Внутригородская территория города федераль-

ного значения.

По  сути, то  определение, которое дается каждому 
из  видов муниципальных образований Федеральным 
законом № 131 отражает его территориальный состав 
(см. Таблицу 1 — [ФЗ «Об общих принципах организации 
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местного самоуправления в  Российской Федерации» 
от 06.10.2003 N131-ФЗ]).

Приведенная таблица требует пояснений. Помимо 
прочего, в ней отражены два уровня организации мест-
ного самоуправления. Собственно, эта двухуровневая 
модель является ключевой новеллой Федерального 
закона № 131. Причем, в  самом законе нет непосред-
ственного и дословного указания на то, что в Российской 
Федерации местное самоуправление территориально 
осуществляется на двух уровнях. Раз нет подобного ука-
зания, нет и четкого распределения видов муниципаль-
ных образований по каждому из уровней — это уже за-
дача науки и теории муниципального права.

В таком случае, откуда был сделан вывод о двухуров-
невой модели территориальной организации? И зачем ее 
выделяют? Ответ прост. Во-первых, хотя сам Федераль-
ный закон № 131 и не выделяет первый и второй уров-
ни, он закрепляет состав каждого вида муниципального 
образования. Разбирая эти составы, мы наблюдаем, что 
есть муниципальные образования, включающие в  себя 
другие, и  есть муниципальные образования, входящие 
в состав других. Вывод о существовании двухуровневой 
модели напрашивается сам собой. Другими словами, за-
кон напрямую не  закрепляет и  не  раскрывает два кон-
кретных уровня территориальной организации мест-
ного самоуправления, но  предполагает их. Во-вторых, 
выделение этих уровней необходимо для понимания 
природы территориальной организации местного само-
управления и ее корректной правовой регламентации.

Так, первый уровень территориальной организации 
местного самоуправления представлен сельскими посе-
лениями, городскими поселениями и  внутригородски-
ми районами городского округа с внутригородским де-
лением. Муниципальные образования первого уровня 
могут далее не делиться на другие территории или де-
литься на административно-территориальные единицы 
(т. е. включать в себя населенные пункты, не обладающие 
статусом муниципального образования).

Ко второму уровню относятся такие муниципальные 
образования, как муниципальный район и  городской 
округ с внутригородским делением. Эти муниципальные 
образования включают в себя другие. Но не с целью под-
чинения, а с целью решения межмуниципальных вопро-
сов и координирования деятельности в интересах вхо-
дящих в  состав муниципальных образований. Ни  одно 
муниципальное образование не  может подчинять дру-
гое, каждое из  них абсолютно самостоятельно в  реше-
нии собственных вопросов.

Под сельским поселением Федеральный закон 
№ 131 подразумевает одно или несколько объединен-
ных общей территорией сельских населенных пунктов 
(поселков, сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, ау-
лов и  других сельских населенных пунктов), в  которых 
местное самоуправление осуществляется населением 
непосредственно и (или) через выборные и иные орга-
ны местного самоуправления [ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в  Российской 
Федерации» от  06.10.2003 N131-ФЗ]. Таким образом, 

Таблица 1. Виды муниципальных образований и их состав

№ 
Название (вид) муниципального образования Территориальный состав муниципального образования
Первый уровень

1 Сельское поселение

один или несколько объединенных общей территорией 
сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, 
деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских 
населенных пунктов)

2 Городское поселение город или поселок

3 Внутригородской район
внутригородское муниципальное образование на части 
территории городского округа с внутригородским делением

Одноуровневые муниципальные образования

4 Городской округ
один или несколько объединенных общей территорией 
населенных пунктов, не являющихся муниципальными 
образованиями

5
Внутригородская территория (внутригородское 
муниципальное образование) города федерального значения

часть территории города федерального значения

Второй уровень

6 Муниципальный район
несколько поселений или поселений и межселенных 
территорий, объединенных общей территорией

7 Городской округ с внутригородским делением
городской округ, в котором в соответствии с законом субъекта 
Российской Федерации образованы внутригородские районы 
как внутригородские муниципальные образования
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формально-юридическими признаками сельского по-
селения являются: многообразие видов сельских на-
селенных пунктов и  наличие у  них общей территории; 
поселенческий признак; наличие форм прямой и пред-
ставительной демократии.

Городское поселение определяется как город 
или поселок, в которых местное самоуправление осу-
ществляется населением непосредственно и  (или) 
через выборные и  иные органы местного самоу-
правления [ФЗ «Об  общих принципах организации 
местного самоуправления в  Российской Федерации» 
от  06.10.2003 N131-ФЗ]. Принципиальным  же разли-
чием в статусе городских и сельских поселений явля-
ется существенное сокращение количества вопросов 
местного значения для сельских поселений (практи-
чески в три раза).

Муниципальный район — несколько поселений 
или поселений и  межселенных территорий 1, объеди-
ненных общей территорией, в границах которой мест-
ное самоуправление осуществляется в целях решения 
вопросов местного значения межпоселенческого ха-
рактера населением непосредственно и  (или) через 
выборные и  иные органы местного самоуправления, 
которые могут осуществлять отдельные государствен-
ные полномочия, передаваемые органам местного 
самоуправления федеральными законами и  закона-
ми субъектов Российской Федерации [ФЗ «Об  общих 
принципах организации местного самоуправления 
в  Российской Федерации» от  06.10.2003 N131-ФЗ]. 
Следовательно, муниципальный район является му-
ниципальным образованием второго уровня (состоит 
из  городских и  сельских поселений) и  формируется 
с целью решения межпоселенческих вопросов и осу-
ществления отдельных государственных полномочий. 
Так  же, как и  в  предыдущих случаях, местное самоу-
правление в  муниципальном районе осуществляется 
населением непосредственно или через соответству-
ющие органы.

Существенные изменения были внесены в  закон от-
носительно такого вида муниципального образования 
как городской округ. В 2014 году были введены два но-
вых вида муниципальных образований: городской округ 
с внутригородским делением и внутригородской район. 
И к существовавшим ранее пяти видам присоединились 
еще два. Таким образом, с учетом нововведений, сегодня 
в Российской Федерации существует ровно семь видов 
муниципальных образований.

1 Межселенная территория — территория, находящаяся вне границ посе-
лений [ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в  Российской Федерации» от  06.10.2003 N131-ФЗ]. Не  является муници-
пальным образованием, находится между поселениями и вместе с ними 
образует общую территорию муниципального образования.

Городской округ с  внутригородским делением 
определяется как городской округ, в котором в соответ-
ствии с законом субъекта Российской Федерации обра-
зованы внутригородские районы как внутригородские 
муниципальные образования. Соответственно, внутри-
городской район — внутригородское муниципальное 
образование на  части территории городского округа 
с внутригородским делением, в границах которой мест-
ное самоуправление осуществляется населением не-
посредственно и  (или) через выборные и  иные органы 
местного самоуправления. Критерии для деления город-
ских округов с внутригородским делением на внутриго-
родские районы устанавливаются законами субъекта 
Российской Федерации и  уставом городского округа 
с внутригородским делением [ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в  Российской 
Федерации» от 06.10.2003 N131-ФЗ]. Следовательно, го-
родской округ с  внутригородским делением является 
двухуровневым муниципальным образованием, обра-
зуемым по аналогии с муниципальным районом, только 
вместо городских и сельских поселений включает в себя 
внутригородские районы.

Что касается городского округа и  внутригородской 
территории города федерального значения, то  здесь 
существует некий диссонанс, поскольку они по различ-
ному набору признаков приравниваются как к первому, 
так и  ко  второму уровню. Отнесение этих муниципаль-
ных образований к  какому либо из  уровней возможно 
только с  некоторыми оговорками. Можно сказать, что 
они находятся между первым и вторым уровнями. Но це-
лесообразнее, на  наш взгляд, выделить их как особую 
категорию муниципальных образований в  силу своей 
специфики.

Рассмотрим эту проблему подробнее.

С учетом изменений, внесенных в закон в 2017 году, 
городской округ определяется как один или несколь-
ко объединенных общей территорией населенных пун-
ктов, не являющихся муниципальными образованиями, 
в  которых местное самоуправление осуществляется 
населением непосредственно и  (или) через выборные 
и  иные органы местного самоуправления, которые мо-
гут осуществлять отдельные государственные полномо-
чия, передаваемые органам местного самоуправления 
федеральными законами и законами субъектов Россий-
ской Федерации [ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в  Российской Федерации» 
от  06.10.2003 N131-ФЗ]. С  одной стороны, городской 
округ не  включает в  себя территорий, наделенных ста-
тусом муниципального образования, и  по  этому крите-
рию приближен к первому уровню. Но, с другой сторо-
ны, в отличие от поселений и внутригородских районов, 
городские округа не  входят в  состав муниципальных 
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образований второго уровня, а вместе с ними делят тер-
риторию субъекта страны. С  этой позиции городские 
округа ближе ко  второму уровню. Некоторые правове-
ды, объясняя природу городских округов, утверждают, 
что их можно представить как переходное звено между 
городским поселением и муниципальным районом.

Из  перечисленного выше следует вывод: городской 
округ — это одноуровневое городское поселение, кото-
рое не входит в состав муниципального района и не со-
держит на  своей территории иных муниципальных об-
разований.

Под внутригородской территорией (внутриго-
родским муниципальным образованием) города 
федерального значения Федеральный закон № 131 по-
нимает часть территории города федерального значе-
ния, в  границах которой местное самоуправление осу-
ществляется населением непосредственно и (или) через 
выборные и  иные органы местного самоуправления. 
Исходя из  этой формулировки, можно предположить, 
что по статусу внутригородская территория города фе-
дерального значения приближена к  поселенческому 
(первому) уровню. Уточнения относительно состава этих 
муниципальных образований в приведенном определе-
нии не содержится.

На  города федерального значения не  распростра-
няется общая классификация муниципальных обра-
зований: любое муниципальное образование, распо-
ложенное на  территории Москвы, Санкт-Петербурга 
и Севастополя является внутригородской территорией, 
а  не  поселением или муниципальным районом. Спец-
ифика организации местного самоуправления в  горо-
дах федерального значения заключается также в  том, 
что перечень вопросов местного значения, источники 
доходов местных бюджетов внутригородских муници-
пальных образований определяются законами субъ-
ектов Российской Федерации (а  не  Федеральным зако-
ном № 131) — городов федерального значения Москвы, 
Санкт-Петербурга и  Севастополя исходя из  необходи-
мости сохранения единства городского хозяйства, что 
не  свойственно остальным муниципальным образова-
ниям.

Можно привести классификацию C. Е. Чаннова в  ка-
честве относительно оптимальной и  исключающей 
некоторые противоречия. Помимо муниципальных 
образований первого и  второго уровней, он выделяет 
и  так называемые одноуровневые муниципальные об-
разования. К  муниципальным образованиям первого 
уровня по этой логике относятся сельские и городские 
поселения, а  также внутригородские районы. Муници-
пальные районы и городские округа с внутригородским 
делением представляют второй уровень, т. к. состоят 

из элементов первого уровня. Из этой системы выведе-
ны одноуровневые муниципальные образования. К ним 
относятся городские округа и  внутригородская терри-
тория городов федерального значения. Эти территории 
не делятся на муниципальные образования и не входят 
в  состав более крупных муниципальных образований, 
они существуют обособленно [5, с. 76].

Приведенная классификация, тем не  менее, не  яв-
ляется неоспоримой. Например, может возникнуть во-
прос: а  разве поселения и  внутригородские районы 
не  являются по  своим признакам такими  же одноуров-
невыми муниципальными образованиями? Не  будет  ли 
более целесообразным делить муниципальные образо-
вания на одноуровневые и двухуровневые? Ведь на ос-
нове действующего законодательства довольно сложно 
взять семь видов муниципальных образований и  рас-
пределить их по двум уровням. Может, вместо того, что-
бы вписывать виды в столь сложную модель, достаточны 
будет охарактеризовать то или иное муниципальное об-
разование по сложности состава — одноуровневое или 
двухуровневое?

Проблема классификации муниципальных образова-
ний и  определения их территориального состава, без-
условно, сложный вопрос. Этот институт муниципаль-
ного права очень гибок и динамичен в своем развитии. 
Но определенный прогресс наблюдаются — по крайней 
мере, в сфере конкретизации положений закона.

Резюмируя вышесказанное, необходимо отметить, 
что муниципальные образования — это территориаль-
ные формирования, в пределах которых осуществляется 
местное самоуправление. Это административно-терри-
ториальные единицы наделенные статусом муниципаль-
ного образования. Им присущ ряд принципиально важ-
ных отличительных признаков: наличие муниципальных 
органов публичной власти, муниципальной собственно-
сти и местного бюджета, системы нормативных актов, со-
циально-технической инфраструктуры. Перечень видов 
муниципальных образований и  их состав закреплены 
в Федеральном законе № 131. В научной литературе об-
щепризнанным подходом является классификация му-
ниципальных образований по  этим видам. Но,  помимо 
вышеперечисленных, некоторые ученые относят к  му-
ниципальным образованиям закрытые административ-
но-территориальные образования (ЗАТО), наукограды, 
инновационный центр «Сколково» и другие территории. 
Обосновывается такая позиция тем, что Федеральный 
закон № 131 определяет ЗАТО и наукограды как город-
ские округа. С другой стороны, ни ЗАТО, ни наукограды, 
ни  другие территориальные формирования (помимо 
вышеперечисленных семи видов) не  приведены в  за-
конодательном определении. На  наш взгляд, в  данном 
случае следовало  бы говорить не  о  специальном виде 
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муниципального образования, а об особенностях орга-
низации местного самоуправления на этих территориях.

Разнообразие муниципальных образований тесно 
сопряжено с  различием природных, исторических, со-
циально-демографических и других факторов, обуслов-
ливающих обособленность и структуру этих территорий. 
Так, одна часть муниципальных образований, несмотря 
на  тенденцию к  размыванию границ между смежны-
ми территориями, стремится сохранить свои границы 
с  целью недопущения утраты социокультурной и  исто-
рической самобытности. Другая часть муниципальных 
образований обособлена по национальному принципу, 
способствуя объединению на данной территории пред-
ставителей определенной национальности или куль-

туры. Такое обособление позволяет жителям не только 
сохранять традиции и культуру, но и эффективнее защи-
щать свои экономические и социальные интересы.

Релевантность рассматриваемого вопроса диктуется 
тем, что муниципальные образования являются ключе-
вым элементом системы общества, поскольку они реша-
ют политические, экономические, социальные и  иные 
вопросы местного значения. И,  соответственно, для 
того, чтобы муниципалитеты не стали еще одной «бюро-
кратической корпорацией», а существовали как рабочая 
форма местного самоуправления, необходимо миними-
зировать существующие пробелы и  коллизии и  встать 
на путь эффективного совершенствования действующей 
законодательной базы.
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