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АННОТАЦИЯ:
В городах федерального значения полномочия органов местного самоуправления существенно от-
личаются от муниципальных полномочий на остальной территории страны. С учетом процессов
урбанизацииинтерес к развитиюкрупных городов существенно возрастает. Статья посвященаизу-
чению особенностей распределения полномочий между уровнями управления в городах федераль-
ного значения и разработке рекомендаций по совершенствованию взаимодействия региональных
и местных властей в области решения вопросов местного значения. Исследование нацелено на вы-
явление специфических проблем, связанныхпреимущественно с излишнейцентрализацией управ-
ления и ресурсов в подобных городах и поиск направлений эволюционного решения данных про-
блем.

Для достижения даннойцелинеобходимопроанализировать основные теоретические разработ-
ки в области распределения полномочий между уровнями управления и оценить их применимость
для крупных городов с двухуровневой системой управления, а также выявить общие и особенные
черты, присущие полномочиям внутригородских органов местного самоуправления. На основе
анализа выявляются основные проблемы, сформировавшиеся в сфере распределения и обеспече-
ния реализацииместных полномочий в городах федерального значения и разрабатывается научно-
методический подход к совершенствованию распределения полномочий в городах федерального
значения и разработать рекомендации по совершенствованию взаимодействия региональных и
местных властей в данной сфере.

Исследование базируется на совокупности теоретических разработок, среди которых можно
особо выделить институциональный подход, теорию общественного выбора, теорию агентских
конфликтов, теорему о децентрализации и принцип субсидиарности.

Применены общенаучные принципы системно-структурного и структурно-функционального
анализа, при изучении особенностей конкретных муниципальных образований использовались
сравнительно-сопоставительный и диалектический методы, в сочетании позволяющие выделить
общие и особенные черты распределения полномочий между региональным и местным уровнем
управления в городах федерального значения.

Проведенное исследование позволило сделать вывод о том, что на сегодняшний день полномо-
чия не всегда распределены оптимально, требуется повысить уровень децентрализации распреде-
ления полномочий и ресурсов в городах федерального значения.

Разработанные предложения позволят внести обоснованные изменения в отдельные аспекты
распределения полномочий в городах федерального значения, нацеленные на повышение эффек-
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тивности управления, согласованности интересов различных органов власти и населения, а значит,
и качества бюджетных услуг, оказываемых жителям.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: местное самоуправление, город федерального значения, внутригородское му-
ниципальное образование, вопросы местного значения, полномочия, местный бюджет.
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На сегодняшний день в России три го-
рода федерального значения: Москва, Санкт-
Петербург и Севастополь. В них прожива-
ет около 17 % городского населения стра-
ны, поэтому, следует уделить внимание во-
просам организации местного самоуправле-
ния, так как они затрагивают интересы значи-
тельного количества граждан. Вопросы управ-
ления крупнейшими городами актуализиро-
вались в связи с реализацией Указа Прези-
дента РФ «Об утверждении Основ государ-
ственной политики регионального развития
Российской Федерации на период до 2025 го-
да». В нем отмечена необходимость «дальней-
шего развития процесса урбанизации, в част-
ности развития крупных городских агломе-
раций, как необходимое условие обеспечения
экономического роста, технологического раз-
вития и повышения инвестиционной привле-
кательности и конкурентоспособности рос-
сийской экономики на мировых рынках». Это
характеризует значимость для государства ме-
ханизмов территориального развития городов
федерального значения, включающих и рас-
пределение полномочий между региональны-
ми и местными властями. Распределение пол-
номочий, их реализация органами местного
самоуправления в этих регионах представля-
ют интерес, а совершенствование правового
регулирования и практики ориентировано на
более полное использование экономического
потенциала, сосредоточенного в данных горо-
дах и повышение качества жизни населения.

Теоретические основы распределения
полномочий между уровнями управления
Вопросы централизации управления, рас-

пределения полномочий между местными и

государственными властями изучались рос-
сийскими и зарубежными исследователями на
протяжении долгого времени. В данном на-
правлении сформулирован ряд общих теоре-
тических постулатов, некоторые из которых
могут быть применены и при анализе за-
крепления полномочий за местными властя-
ми в городах федерального значения. В част-
ности, можно отметить такие классические ра-
боты как теорема о децентрализации [1] и
принцип субсидиарности. Все они полагают,
что услуга при прочих равных условиях долж-
на предоставляться на максимально прибли-
женном к населению уровне управления, ес-
ли при этом не уменьшается эффективность
ее предоставления.

В противовес данному подходу в россий-
ской практике в большей степени применяет-
ся остаточныйпринципраспределения полно-
мочий, когда местные власти принимают на
себя те полномочия, которые не хотят или не
могут исполнять органы власти более высо-
кого уровня. Этот подход создает определен-
ные проблемы, связанные с несбалансирован-
ностью интересов населения и власти, а так-
же региональных и местных властей. В горо-
дах федерального значения такой дисбаланс
интересов проявлен еще сильнее в связи с тем,
что вопросы организационного, финансового
взаимодействия властей в большей степени
регулируются не федеральным, а региональ-
ным законодательством. Однако применение
научно обоснованного подхода к распределе-
нию, реализации и финансированию полно-
мочий в данных городах позволит повысить
эффективность предоставления бюджетных
услуг и муниципального управления в целом.
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При распределении полномочий, ресурсов
и ответственности между уровнями управле-
ния важной является проблема «принципиа-
ла-агента». Противоречия подобных индиви-
дуальных задач и возложенных на управлен-
цев полномочий в значительной мере соответ-
ствуют конфликтам интересов в паре «прин-
ципиал-агент» более изученной на примере
взаимодействием акционеров и менеджеров в
крупном бизнесе. Наемным менеджерам (как
и чиновникам-управленцам местного и регио-
нального уровней) присущиинтересы, связан-
ные с ростом оплаты труда, получением раз-
личных бонусов и атрибутов престижа. При
двухуровневой системе управления в городе
представители органов местного самоуправ-
ления могут попадать в «двойные» и даже
более сложные цепочки агентских отноше-
ний, связанные с взаимодействием властей
на городском уровне, осуществляемым одно-
временно с формальной подотчетностью жи-
телям. Данные аспекты проблемы согласова-
ния интересов рассмотрены в ряде исследова-
ний преимущественно политологической на-
правленности, в которых сами органыместно-
го самоуправления рассматриваются в рамках
отношений «принципиал-агент» [2]. Во взаи-
модействии с населением ситуация осложня-
ется тем, что принципиал в данном случае име-
ет только неполный договор со своим аген-
том. Существование подобной ситуации свя-
зано с проблемами выполнения обязательств,
так как агенты могут не соблюдать условия до-
говора [3, с. 41], что может приводить, в част-
ности, и к усилению миграционных процес-
сов [4]. В случае двухуровневой системы упра-
вления агент для принципала становится еще
более сложной структурой, взаимодействие
с которой, включая и контроль результатов,
усложняется.

Для сглаживания данного противоречия
в современных условиях были предложены
идеи управления, ориентированного на граж-
дан (как альтернативы управления, ориен-
тированного на результат), которое базиру-
ется на принципах прямой демократии на
местном уровне, подотчетности работы вла-
стей по принципу снизу вверх, а также ре-
ализацией местными властями роли коорди-
натора сетевых структур поставщиков услуг

[5, c. 14]. В целом такой подход предпола-
гает рост роли принципалов в потенциаль-
но конфликтных агентских отношениях. Та-
кой подход применим в крупных городах,
где уровень образования и доходов населе-
ния в целом выше, чем в целом по стране.
Таким образом, важным аспектом взаимо-
действия властей и населения является со-
гласование разнородных интересов, влияю-
щих на принятие решений в системе управ-
ления социально-экономическими процесса-
ми и удовлетворенность жителей бюджетны-
ми услугами [6, c. 577]. Нужно учитывать, что
«в современном планировании будущие ори-
ентиры определяются не единоличным реше-
ниемпланирующего субъекта (органа власти),
обладающего монопольным правом на такие
решения, находящегося как бы вне планируе-
мой реальности (планирование действий дру-
гих), но при этом полностью контролирую-
щего ее, а представляют собой результат вза-
имодействия многих субъектов, движимых их
собственными интересами, непосредственно
участвующими в планировании и имеющи-
ми возможность частично контролировать (в
пределах своей доли участия) планируемую
реальность» [7, с. 5].

Полномочия органов местного
самоуправления внутригородских

территорий в городах с двухуровневой
системой управлений

Для всех муниципальных образований за
исключением внутригородских круг вопросов
местного значения определен Федеральным
законом № 131. Для большинства крупных го-
родов, которые крайне значимы для развития
современной России, так как наблюдается тен-
денция усиления агломерационного эффекта,
проявляющегося, в частности, в концентра-
ции населения в городах, создающей предпо-
сылки для их ускоренного развития [8, с. 42],
полномочия и ресурсы распределяются исхо-
дя из положений БК РФ и Федеральным зако-
ном № 131, относящихся к городски округам.
Исключение из перечня агломераций в данной
сфере – это Москва и Санкт-Петербург, явля-
ющиеся городами федерального значения, т.е.
субъектами РФ. Аналогичные подходы приме-
няются и в Севастополе, который, по наше-
му мнению, нельзя отнести к агломерациям.

35



MANAGEMENT ISSUES. 2020. № 1 (62) V.V. Levina

Подход к распределению полномочий в каж-
дом из городов федерального значения имеет
свою специфику. Подобный подход, когда му-
ниципалитеты не имеют закрепленных за ни-
миисточников доходовна долговременнойос-
нове, а сталкиваются с ежегодным пересмот-
ром нормативов зачисления доходов, в зави-
симости от положений закона о региональ-
ном бюджете, неизбежно провоцирует разви-
тие проблемы мягких бюджетных ограниче-
ний [9, с. 16].

При распределении полномочий в городах
с двухуровневой системой управления нужно
принимать во внимание два важных обсто-
ятельства: компактность проживания населе-
ния, его сравнительно высокую численность.
Два этих отличия должны учитываться при
анализе опыта двухуровневых моделей управ-
ления, применяемых в муниципальных райо-
нах, где численность населения обычно неве-
лика, а система расселения принципиально от-
личается от крупных городов.

Однако и среди городов федерального зна-
чения имеются существенные отличия. Каж-
дый имеет свою специфику и предпосыл-
ки организации системы МСУ. У Москвы и
Санкт-Петербурга достаточно много сходств
в данной сфере [10, c. 26], а Севастополь
принципиально отличается, являясь некруп-
ным и дотационным субъектом РФ [11, с. 131].
Так, количество муниципальных образований
в Москве и Санкт-Петербурге превышает 100,
а в Севастополе их 10, а численность на-
селения в Севастополе на порядок меньше
чем в Москве и Санкт-Петербурге. По чис-
ленности населения, количеству внутригород-
ских муниципальных образований Севасто-
поль ближе к городским округам с внутри-
городским делением. При этом, он является
субъектом федерации, а не городским окру-
гом, что может рассматриваться как сравни-
тельное преимущество, исходя из перечня на-
логовых доходов, закрепленных за региона-
ми. Содержание местных полномочий и их
ресурсное обеспечение требует дальнейшего
реформирования [12, c. 52].

Сравнивая Москву и Санкт-Петербург
можно отметить, что отличием является то,
что на территорииМосквы действуют два раз-
ных режима регулирования местного само-

управления. Один применяется к внутриго-
родским муниципальным районам, другой –
к городским округам и поселениям «новой
Москвы». Внутригородские районыфункцио-
нируют в условиях крайне ограниченного пе-
речня полномочий и ресурсов для их реализа-
ции, на территории новой Москвы сохранена
ситуация сходная с положениемМСУ в других
субъектах РФ.

Для муниципальных округов типична си-
туация, когда полномочия включают лишь
управленческие полномочия на уровне внут-
ригородской территории, полномочия по со-
зданию и обеспечению функционирования
муниципальных средств массовой информа-
ции, полномочия по проведению местных
праздников, а также реализацию отдельных
мероприятий социальной политики в отно-
шении муниципальных служащих, а имен-
но организацию выплаты им муниципальных
пенсий и прочих выплат). Полномочий по
благоустройству у муниципальных округов в
Москве нет, они сосредоточены на региональ-
ном уровне.

В бюджетах городских округов и поселений
Москвы наблюдается совершенно иная, чем в
муниципальных округах структура и ресурс-
ная обеспеченность реализации полномочий.
В частности, удельный вес расходов на управ-
ление существеннониже, решаются вопросы в
области образования, ЖКХ и дорожного стро-
ительства. Например, в городском округе Тро-
ицк в 2018 г. доля расходов на управление со-
ставила 18 % расходов местного бюджета, а в
городском округе Щербинка – 28 %. Расходы
на образование в Троицке – 48 %, на благо-
устройство – 9 %, а на дорожное хозяйство –
6%. В городе реализуется муниципальная про-
грамма «Развитие и функционирование авто-
мобильных дорогместного значения и улично-
дорожной сети в городском округе Троицк»).
Доходы Троицка составляет 7 % всех дохо-
дов московских муниципальных образований,
при этом его население составляет около 0,5 %
от численности населенияМосквы. Все это яв-
но иллюстрирует асимметрию в распределе-
нии полномочий и источников их финансиро-
вания в городе.

Распределение полномочий между реги-
ональным и местным уровнем управления
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неизбежно связано с закреплением налоговых
доходов и выделением трансфертов различ-
ным уровням управления. Проблемы подоб-
ного взаимодействия изучались как зарубеж-
ными [13, c. 148], так и российскими исследо-
вателями [14; 15]. Однако ситуация на мест-
ном уровне в городах федерального значения
сложнее, чем в остальных муниципальных об-
разованиях и кроме общих проблем современ-
ного бюджетного процесса, связанных в част-
ности с многоканальностью целевого финан-
сирования, имприсущии специфические про-
блемы требующие особого осмысления и по-
исков путей решения.

При сравнении объемов полномочий и их
ресурсной обеспеченности в Москве и Санкт-
Петербурге в большинстве случаев целесооб-
разно будет в качестве базы для сравнения
по Москве рассматривать лишь муниципаль-
ные округа. Сравнение с «новой» Москвой не
вполне корректно, в связи с тем, что значи-
тельные объемы полномочий сосредоточены
в двух городских округах (Троицк и Щербин-
ка), ситуацию в которых не корректно экс-
траполировать на Москву в целом. Полномо-
чия внутригородских территорий Москвы и
Санкт-Петербурга сходны в сфере управле-
ния, СМИ, организации местных праздников.
Однако в ряде вопросов наблюдаются суще-
ственные отличия, состоящие в том, что пол-
номочияместных властей вСанкт-Петербурге
существенно шире по сравнению с муни-
ципалитетами «старой» Москвы. Существен-
ные различиямежду полномочиями внутриго-
родскими муниципальными образованиями в
г. Москве и Санкт-Петербурге наблюдаются
в сфере культуры, в Санкт-Петербурге полно-
мочия местных властей разнообразнее. В му-
ниципальных округах г. Москвы, где прожи-
вает большая часть населения данного субъек-
та РФ, полномочиями муниципального уров-
ня в области культуры является только финан-
сирование проведения районных праздников
и мероприятий. Остальные вопросы в данной
сфере решаютсяцентрализовано, минуямуни-
ципальный уровень управления. Аналогичная
ситуация сложилась и при решении вопросов
в области молодежной политики.

Во всех городах федерального значения у
муниципальных образований есть полномо-

чия в области физкультуры и массового спор-
та, но они отличаются. В Москве полномо-
чия муниципальных округов в данной сфере
не связаны с расходованием средств и огра-
ничиваются внесением профильных предло-
жений на региональный уровень управления
и заслушиванием информации руководите-
лей соответствующих учреждений. В отноше-
нии городских округов и поселений законо-
дательство г. Москвы о местном самоуправ-
лении предполагает обеспечение условий для
развития физической культуры и массового
спорта, организацию проведения официаль-
ных физкультурно-оздоровительных и спор-
тивных мероприятий муниципального обра-
зовании. В Санкт-Петербурге муниципальные
полномочия в области массового спорта бо-
лее обширны и предполагают непосредствен-
ное использование финансовых ресурсов для
их реализации.

Особенности обеспечения полномочий
внутригородских ОМСУ в городах

федерального значения
Рассмотрим, как обеспечены полномочия и

какова величина сравнительного финансиро-
вания различных направлений расходов мест-
ных бюджетов в городах федерального значе-
ния (табл. 1).

Среди расходов бюджетов внутригород-
ских МО г. Севастополя явно преобладают
расходы, связанные с решением общегосудар-
ственных вопросов, (более трети всех средств)
и расходы в области благоустройства (почти
60 %). Все остальные расходы крайне незна-
чительны и суммарно составляют лишь 4 %
расходов бюджетов. Так, в расчете на 1 жите-
ля расходывобластимолодежнойполитикине
превышают1руб. в год в расчете на одногожи-
теля, а в сфере физкультуры и массового спор-
та не превышают 10 рублей.

В Санкт-Петербурге большая часть полно-
мочий местных властей связана с реализацией
мероприятий в области благоустройства [16,
c. 81]. На втором месте по значимости, как
и в г. Севастополе – расходы на управление
(более 20 % расходной части бюджетов внут-
ригородских МО). Существенна роль расхо-
дов в области социальной политики – более
10 %, по данному направлению преобладают
расходы в области «охраны семьи и детства»,
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Таблица 1 – Структура расходов бюджетов внутригородских муниципальных образований в городах
федерального значения в 2018 г. (%)

Направления расходов Севастополь Санкт-Петербург Москва
Управленческие расходы 36,5 22,6 23,54
Национальная экономика 5 5 13,74
ЖКХ (благоустройство) 53,3 46,3 39,79
Молодежная политика, образование 0,1 1,74 8,89
Культура 3,7 10,44 5,93
Физкультура и массовый спорт 0,8 1,23 3,21
СМИ 0,6 1,43 1,32
Социальная политика 0 10,93 1,94
Прочие расходы 0 0,33 1,64

Итого: 100 100 100

расходы в сфере культуры также составили
10 %. Оба данных направления играют значи-
мую роль для муниципальных образований в
Санкт-Петербурге.

В сфере образования расходы бюдже-
тов внутригородских МО Санкт-Петербурга
включают расходы на профессиональную под-
готовку, переподготовку и повышение квали-
фикации, а также на молодежную политику.

В Москве муниципальное пространство
неоднородно, поэтому средние значения,
характеризующие структуру расходов, не
вполне информативны. Так, в среднем по му-
ниципальным образованиям Москвы око-
ло 40 % всех расходов местных бюджетов
составляют расходы в области благоустрой-
ства, четверть расходов бюджета – это расхо-
ды управленческого характера, но в бюдже-
тах муниципальных округов доля расходов на
управление превышает 70%, а расходы на бла-
гоустройство отсутствуют.

Таблица 2 – Основные расходы местных бюджетов
в расчете на одно муниципальное образование

(млн руб.)

Города Расходы на
управление1

Расходы на бла-
гоустройство

Москва 30,5 42,432

Санкт-Петербург 27,6 55,9
Севастополь 13,8 22,34

Таким образом, общая тенденция по го-
родам федерального значения: значительная
роль расходов на управление и на благо-
устройство. Хотя полномочия в данной обла-
сти распределены и финансируются в разных
городах принципиально разными способами.
Удельный вес остальных расходов в местных
бюджетах существенно меньше двух назван-
ных направлений.

Для сравнения обеспеченности финансо-
выми ресурсами реализации конкретных пол-
номочий целесообразно использовать показа-
тели в расчете на одного жителя или в расчете
на одно муниципальное образование. В отно-
шении расходов на благоустройство и управ-
ление сравнение проводилось в расчете на од-
но муниципальное образование (табл. 2).

Расходы на благоустройство и управление
в расчете на одно муниципальное образова-
ние существенно ниже вСевастополе (несмот-
ря на то, что данные расходы значительно пре-
обладают в бюджетах внутригородских муни-
ципальных образований Севастополя над дру-
гими расходами).

Как в г. Москве, так и в Санкт-Петербурге
значительны расходы бюджетов внутригород-
скихМОв сфереЖКХ, включающейв себяфи-
нансирование благоустройства. При этом, в
Москве в сфере ЖКХ наряду с преобладающи-
ми расходами на благоустройство, определен-

1Уровень расходов на управление существенно варьируется по типам муниципальных образований, в муни-
ципальных округах он составляет 75–80 % от общего объема расходов местных бюджетов, а в городских округах
около 20 %.

2Данная величина является средней по всем муниципальным образованиямМосквы, в том числе муниципаль-
ным округам, не осуществляющим расходов на благоустройство, расчет по поселениям и городским округам, из
бюджетов которых фактически финансируется благоустройство дает существенно более высокое значение по-
казателя – 295 млн руб. в расчете на одно муниципальное образование, фактически финансирующее расходы на
благоустройство.
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ную роль играют и расходы в области жилищ-
ного хозяйства – составляющие 3,5 % от обще-
го объема расходов местных бюджетов в субъ-
екте РФ. Это расходы, осуществляемые исклю-
чительно из бюджетов поселений и городских
округов. Например, в бюджете Троицка доля
данных расходов 2 %, в поселенческих бюдже-
тах данный показатель еще выше. В москов-
ских местных бюджетах, в отличие внутриго-
родских бюджетов Санкт-Петербурга присут-
ствуют и расходы на коммунальное хозяйство,
хотя они и незначительны по сравнению с
остальными расходами по направлениюЖКХ.
Данные расходы – это также расходы бюдже-
тов городских округов и поселений, находя-
щихся в «новой Москве».

В муниципальных округах Москвы приме-
няется специальный режим финансирования
части расходов на благоустройство и капи-
тальный ремонт. Он предполагает, что согла-
сованием планов и приемка работ происходит
с участием муниципальных депутатов. В част-
ности, это затрагивает такие направления бла-
гоустройства как благоустройство дворовых
территорий, парков и скверов, а также устрой-
ство наружного освещения и озеленение во
дворах. Аналогичный подход применяется и в
отношенииреализациимероприятийпо капи-
тальному ремонту домов.

Важно, что в расчете на одно внутригород-
ское муниципальное образование «согласуе-
мые» расходы в области благоустройства со-
ставляют 240 млн руб. Для иллюстрации мас-
штаба «согласуемых» вопросов нужно соот-
нести расходы, осуществляемые в рамках ре-
ализации полномочий региональных властей
с суммарными расходами бюджетов внутри-
городских муниципальных образований: «со-
гласуемые» расходы почти в 4 раза превыша-
ют те, которые финансируются из местных
бюджетов.

Такой характер распределения полномо-
чий, ресурсов и ответственности может рас-
сматриваться как «гибридный», полномочие,
когда полномочие субъекта РФ получает неко-
торые незначительные атрибуты полномочия
органовместного самоуправления. Данные ат-
рибуты проявляются на стадиях планирова-
ния и контроля, но исключены в области ре-
сурсного обеспечения и реализации. На наш

взгляд, такое «расщепление» полномочий в
долгосрочномпериоде нежелательнои являет-
ся предпосылкой для их дальнейшего перерас-
пределения между уровнями управления.

Расходыместных бюджетов в расчете на од-
ного жителя представлены на рис. 1.

В Севастополе собственные доходы мест-
ных бюджетов тратятся преимущественно на
управление, а финансирование благоустрой-
ства происходит за счет субвенций. Среди
полномочий, на реализацию которых тратят-
ся наиболее существенные объемы ресурсов,
следует выделить культуру и массовый спорт,
физкультуру и СМИ. В частности, в обла-
сти культуры внутригородские муниципаль-
ные образования в соответствии с законом го-
рода о местном самоуправлении (Закон горо-
да Севастополя от 30.12.2014 N 102-ЗС (ред.
от 26.03.2018) «О местном самоуправлении в
городе Севастополе») наделены такими пол-
номочиями, как создание условий для орга-
низации досуга и обеспечения жителей внут-
ригородского муниципального образования
услугами организаций культуры, организация
местных и участие в организации и проведе-
нии городских праздничных и иных зрелищ-
ных мероприятий, организация мероприятий
по сохранению и развитию местных тради-
ций и обрядов, организация и проведение до-
суговых мероприятий для детей и подрост-
ков, проживающих на территории внутриго-
родского муниципального образования. Реа-
лизация данных полномочий связана с расхо-
дованием бюджетных средств.
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Рисунок 1 – Финансирование расходных
полномочий на местном уровне в Москве,
Санкт-Петербурге и Севастополе (руб.)
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Однако в целом полномочия в области ре-
шения инфраструктурных и социальных за-
дач финансируются на более низком уровне
по сравнению с двумя другими городами фе-
дерального значения.

В Санкт-Петербурге финансовая система
может быть охарактеризована как умерен-
но децентрализованная, что означает переда-
чу ряда значимых полномочий на местный
уровень и соответствующее перераспределе-
ние доходов. В частности, в социальной сфе-
ре следует выделить расходы в области культу-
ры и молодежной политики, которые в расче-
те на одного жителя существенно выше, чем в
других городах федерального значения. В эко-
номической сфере существенную роль игра-
ют расходынафинансирование дорожного хо-
зяйства, которые не относятся к полномочи-
яммуниципальных округовМосквыи внутри-
городскихмуниципальных образованийСева-
стополя.

В Москве основной чертой распределения
полномочий является их неоднородность. Фи-
нансовое взаимодействие с муниципальны-
ми округами происходит в рамках центра-
лизованной модели, предполагающей переда-
чу на местный уровень незначительных объе-
мов бюджетных доходов и преобладание сре-
ди полномочий осуществления управленче-
ской деятельности. Одновременно в город-
ских округах и поселениях реализованы прин-
ципы децентрализованного взаимодействия,
когда за местным уровнем управления закреп-
ленширокий круг полномочий.Объемыи сто-
имость полномочий муниципальных образо-
ваний новой Москвы могут быть проиллю-
стрированы тем, что объем расходов на до-
рожное хозяйство, массовый спорт и физкуль-
туру столь высок, что существенно превосхо-
дит аналогичные показатели в других городах
федерального значения.
Передача полномочий внутригородским
муниципальным образованиямМосквы,

Санкт-Петербурга и Севастополя
Кроме собственных полномочий органы

МСУ реализуют и делегированные полномо-
чия, получая из вышестоящих бюджетов суб-
венции. Практика передачи полномочий меж-
ду уровнями управления активно применяет-
ся в современной России. Если ранее былаши-

роко распространена практика передачимест-
ных полномочий региональным властям [17,
с. 121], а также их передача от поселений му-
ниципальным районам [18, с. 62], то сейчас
намного более распространено делегирование
полномочий с регионального уровня на мест-
ный. Не исключение и органы МСУ внутри-
городских муниципальных образований.Мас-
штабы передачи полномочий местным вла-
стям и содержание полномочий существенно
отличаются в городах федерального значения.

В г. Севастополе на местный уровень пе-
редаются полномочия в сфере благоустрой-
ства и на реализацию полномочий города по
ведению похозяйственных книг в целях учета
личных подсобных хозяйств и предоставления
выписок из них. Полномочия в области благо-
устройства являются существенно более доро-
гостоящими и составляют более 99 % от об-
щего объема субвенций. Особенностью внут-
ригородских районов в Севастополе является
то, что полномочия в области благоустройства
не переданыместным властям, а делегируются
им, а финансирование их реализации проис-
ходит за счет субвенций.

Отличительной чертой бюджетов вну-
тригородских муниципальных образований
Севастополя является то, что доля субвенций в
разы выше, чем в других городах с двухуровне-
вой системой управления и составляет более
80 % доходов. Полномочия по благоустрой-
ству в г. Севастополе, в отличие от других го-
родов с двухуровневой управления не переда-
ны местным властям, а делегированы им.

Во внутригородских муниципальных обра-
зованиях Москвы и Санкт-Петербурга сложи-
лась принципиально иная ситуация. В обо-
их городах федерального значения делегиро-
вание полномочий не носит столь масштаб-
ного характера. В Санкт-Петербурге вопросы
благоустройства в значительной мере закреп-
лены за внутригородскими районами, а деле-
гируются местным властям три вида полномо-
чий в соответствии со следующими Законами
Санкт-Петербурга:

– от 31.10.2007 № 536-109 «О наделении
органов местного самоуправления в Санкт-
Петербурге отдельными государственными
полномочиями Санкт-Петербурга по органи-
зации и осуществлению деятельности по опе-
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ке и попечительству, назначению и выплате
денежных средств на содержание детей, на-
ходящихся под опекой (попечительством), и
денежных средств на содержание детей, пере-
данных на воспитание в приемные семьи, в
Санкт-Петербурге»;

– от 16.01.2008 № 3-6 «О наделении ор-
ганов местного самоуправления в Санкт-
Петербурге отдельным государственным пол-
номочием Санкт-Петербурга по определению
должностных лиц местного самоуправления,
уполномоченных составлять протоколы об ад-
министративных правонарушениях, и состав-
лению протоколов об административных пра-
вонарушениях»;

– от 23.06.2010 года № 391-99 «О на-
делении органов местного самоуправления
внутригородских муниципальных Курортно-
го, Петродворцового, Петроградского, Пуш-
кинского районов Санкт-Петербурга, отдель-
ным государственным полномочием Санкт-
Петербурга по организации и осуществле-
нию в соответствии с адресными программа-
ми, утверждаемыми администрациями райо-
нов Санкт-Петербурга, уборки и санитарной
очистки территорий, за исключением земель-
ных участков, обеспечение уборки и санитар-
ной очистки которых осуществляется гражда-
нами и юридическими лицами либо отнесено
к полномочиямисполнительных органов госу-
дарственной власти Санкт-Петербурга».

Таким образом, местные бюджеты полу-
чают три вида субвенций, среди них наиболь-
шие объемы средств выделяются на исполне-
ние государственных полномочий по органи-
зации и осуществлению деятельности по опе-
ке и попечительству (14 % всех доходов мест-
ных бюджетов Санкт-Петербурга составили
в 2018 г. целевые средства, переданные в виде
данных субвенций).

Значимыми также являются и средства, пе-
редаваемые из бюджета Санкт-Петербурга, на
исполнение органами местного самоуправле-
ния переданных государственных полномо-
чий по уборке и санитарной очистке терри-
торий муниципальных образований (в 2018 г.
величина данных субвенций составила 5,7 %
от общего объема доходов местных бюджетов
внутригородских МО).

В Москве в 2017-2018 гг. муниципаль-
ным образованиям были делегированы сле-
дующие полномочия и переданы соответ-
ствующие субвенции: на содержание муни-
ципальных служащих, осуществляющих ор-
ганизацию деятельности районных комис-
сий по делам несовершеннолетних и за-
щите их прав; на содержание муниципаль-
ных служащих, осуществляющих организа-
цию досуговой, социально-воспитательной,
физкультурно-оздоровительной и спортивной
работы с населением по месту жительства;
на содержание муниципальных служащих,
осуществляющих организацию опеки, попе-
чительства и патронажа; на осуществление
физкультурно-оздоровительной и спортивной
работы с населением по месту жительства;
на осуществление досуговой и социально-
воспитательной работы с населением по ме-
сту жительства. Передача полномочий осу-
ществляется дифференцированно по типам
муниципальных образований, а основными
получателями субвенций являются городские
округа и поселения.

Выводы и предложения
1. Объемы полномочий внутригородских

муниципальных образований в городах феде-
рального значения сравнимы с кругом пол-
номочий сельских поселений, как группы му-
ниципальных образований наделенных наи-
меньшим кругом вопросов местного значения
и, соответственно, наименьшими ресурсами.
В муниципальных округах Москвы и внутри-
городских муниципальных образованиях Се-
вастополя стоимостные объемы реализации
полномочий меньше, чем в сельских поселе-
ниях, а в Санкт-Петербурге они сравнимы.
Нужно учитывать, что те полномочия, кото-
рые на территории России за исключением го-
родов федерального значения закреплены за
еще однимместным уровнем управления –му-
ниципальными районами в данных городах
преимущественно являются государственны-
ми полномочиями субъектов РФ.

В ходе проведенного анализа не выявле-
но связи между экономической самостоятель-
ностью города и подходом к распределению
полномочий между органами местного само-
управления и региональными властями. Так, и
дотационный Севастополь, и столичные эко-
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номически благополучные города используют
высокоцентрализованные модели распределе-
ния ресурсов и ответственности. Таким обра-
зом, причины данного явления носят не эко-
номический, а институциональный характер.
При этом, очевидно что такое положение дел
не является оптимальным.

Несмотря на общую в современной Рос-
сии тенденцию снижения объема компетен-
ций местных властей и их ресурсной обес-
печенности проблемы внутригородских тер-
риторий даже на этом фоне проявляются
более остро.

Исходя из принципа субсидиарности и тео-
ремы о децентрализации, такое положение дел
может негативно сказываться на эффектив-
ности реализации полномочий, а значит, и
удовлетворенности бюджетными услугами ко-
нечных потребителей. Исходя из этого, оче-
видно, что сложившееся положение дел требу-
ет дальнейшей модернизации, нацеленной на
повышение уровня децентрализации полно-
мочий и ресурсов в городах федерального зна-
чения. При этом нужно учитывать, что ком-
пактность проживания населения и его высо-
кая численность являются значимым факто-
ром, который влияет на эффективность оказа-
ния услуг региональными или местными вла-
стями. В частности, вопросы транспортного
обслуживания, дорожного хозяйства, жилищ-
ного строительства в крупных городах оче-
видно следует решать на уровне города в це-
лом, не нарушая принципа единства город-
ского хозяйства. Однако в отношении значи-
тельного круга вопросов компактность про-
живания населения не отменяет разнообразия
интересов местных сообществ, учета локаль-
ной специфики, а значит, и необходимости
закрепления соответствующих полномочий за
внутригородскими территориями. В частно-
сти, вопросы благоустройства территорий, в
значительной мере и реализация мероприя-
тий в областимолодежнойполитики, физкуль-
туры отражают интересы локально прожива-
ющих групп населения, и следовательно, их
следует решать именно на уровне конкрет-
ной внутригородской территории. На данном
уровне «видны» проблемы конкретных дво-
ров, скверов, детских площадок, молодежных
мероприятий, «привязанных» к месту прожи-

вания. Вопросы детского образования, финан-
сирование которого является одним из основ-
ных направлений для муниципальных райо-
нов и городских округов современной России,
в городах федерального значения, по нашему
мнению, следует решать дифференцировано.
А именно, некоторые вопросы в области ор-
ганизации дополнительного детского образо-
вания следует закрепить за местным уровнем
управления, а полномочия в области общего
школьного образования сохранить за город-
скими властями.

2. Общим для всех ГФЗ является предложе-
ние по поэтапному увеличению объемов ре-
ализуемых органами местного самоуправле-
ния полномочий. Изменения в распределении
полномочий предлагается проводить на осно-
ве анализа сложившейся системы их реализа-
ции в субъектах РФ, оценке их эффективности
и определении путей трансформации. В част-
ности, те полномочия, по которым использу-
ются гибридные схемы в области распределе-
ния между уровнями управления ответствен-
ности и контроля, следует делегировать мест-
ным властям и передавать им соответствую-
щие субвенции. Под гибридными схемами мы
понимаем согласование или выбор со сторо-
ныместных властей конкретных объектов фи-
нансирования, участие местных депутатов в
комиссиях по приемке работ, выполненных за
счет средств субъектов РФ на территории му-
ниципальных образований.

Полномочия, которые передаются ежегод-
но на протяжении трех и более лет с передачей
соответствующих ресурсов для их реализации
(субвенций) целесообразно передать на мест-
ный уровень и использовать софинансирова-
ние из региональных бюджетов.

В отношении вопросов местного значения,
ставших объектами постоянного софинанси-
рования со стороны бюджетов субъектов РФ,
мы рекомендуем рассмотреть возможности
снижения уровня софинансирования при од-
новременной передаче местным властям адек-
ватных полномочиямисточников налоговых и
неналоговых доходов.

Реализация принципа субсидиарности и
постепенная передача полномочий и ответ-
ственности на местный уровень управления
имеет существенные преимущества. Так, воз-

42



В.В. Левина ВОПРОСЫ УПРАВЛЕНИЯ. 2020. № 1 (62)

растает заинтересованности местных вла-
стей в реализации названных полномочий, по-
вышается эффективность расходов, в связи с
тем, что уровень заинтересованностиместных
властей в экономном использовании средств
более существенен в отношении налоговых и
неналоговых доходов, а не трансфертов. В слу-
чае, когда средства в принципе не передают-
ся в местные бюджеты, а используются лишь
механизмы согласования расходов, более ве-
роятно формальное отношение к процедурам
участия местных властей.

3. Рассмотрим основные направления ре-
ализации предлагаемого научно-методиче-
ского подхода в трех городах федерального
значения.

В Москве проведенный анализ показал
необходимость использования двух отличаю-
щихся подходов к муниципальным округам и
муниципальным образованиям, расположен-
ным на территории новой Москвы. Именно
в муниципальных округах очевидна необхо-
димость изменений в вопросах распределения
полномочий между уровнями управления, так
как на сегодняшний день, более двух третей их
бюджетных расходов – управленческие. При
этом, сами муниципальные округа генериру-
ют значительные объемы налоговых доходов
регионального бюджета и очевидно, есть воз-
можность, перераспределения полномочий и
ресурсов, ориентированного на повышение
уровня их децентрализации.

Установлен гибридный характер полномо-
чий властей субъектов РФ в области благо-
устройства и капитального ремонта много-
квартирных домов, проявляющийся в обяза-
тельном согласовании их практической реали-
зации с местными властями. Исходя из это-
го, по нашему мнению, эти вопросы – бла-
гоустройство придомовых территорий, скве-
ров, дворов, капитальный ремонт многоквар-
тирных домов, наружное освещение и озеле-
нение во дворах – следует делегировать вла-
стяммуниципальных округов, передавая соот-
ветствующие субвенции. На следующем эта-
пе, через 2-3 года в случае успешной прак-
тикифинансирования делегированныхполно-
мочийместными властям предлагается перей-

ти к закреплению данных полномочий за мест-
ным уровнем управления, расширением пе-
речня налоговых доходов бюджетов муници-
пальных округов и предоставлением им соот-
ветствующих субсидий.

В Санкт-Петербурге анализ показал, что
значительная часть расходов местных бюдже-
тов финансируется за счет субвенций, дан-
ная практика является ежегодной на протяже-
нии значительного количества лет. Вопросы,
которые ежегодно передаются местным вла-
стям – исполнение полномочий по организа-
ции и осуществлению деятельности по опеке
и попечительству, исполнение органами мест-
ного самоуправления переданных полномо-
чий по уборке и санитарной очистке терри-
торий. Стоимость реализации данных полно-
мочий составляет более 20 % от общего объ-
ема расходов местных бюджетов. Предлагает-
ся перераспределить данные вопросы, закре-
пивихреализациюзаместнымуровнем управ-
ления, и использовать софинансирование рас-
ходов региональными и местным уровнями
управления в равных долях. Кроме предостав-
ления субсидий местным бюджетам данное
мероприятие потребует передачи им допол-
нительных налоговых доходов в сумме около
12 % местных бюджетных доходов.

Основной особенностью распределения
полномочий и ресурсов в Севастополе явля-
ется ежегодное делегирование полномочий по
благоустройству на местный уровень. Данные
расходы составляют более половины всех рас-
ходов местных бюджетов. Следует рассмот-
реть возможности перехода к субсидиарно-
му финансированию. В частности, закреп-
лению полномочий в области благоустрой-
ства за внутригородскими муниципальными
образованиями и предоставление им субси-
дий в рамках государственной программы,
которую следует подготовить на региональ-
ном уровне. В этой программе необходимо
предусмотреть софинансирование мероприя-
тий в области благоустройства за счет средств
бюджета города федерального значения, ко-
торое будет осуществляться в среднесрочной
перспективе.
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ABSTRACT:
In cities with federal status, powers of local governments differ significantly from those of municipalities in
the rest of the country. Taking into account the processes of urbanization, the interest in the development
of large cities increases greatly. The article is devoted to the study of the allocation of powers between the
levels of government in cities with federal status and the development of recommendations for improving
the interaction of regional and local authorities in the field of matters of local significance. The research is
aimed at identifying specific problems associated mainly with excessive centralization of government and
resources in such cities and searching for directions for evolutionary solutions to these problems.

To achieve this goal, it is necessary to analyze the main theoretical insights in the distribution of pow-
ers between levels of government and assess their applicability to large cities with a two-level government
system, as well as to identify common and special features inherent in the powers of intra-city local gov-
ernment bodies. Based on the analysis, the main problems that have formed in the sphere of distribution
and ensuring the implementation of local authorities in cities with federal status are identified, and a scien-
tific and methodological approach is developed to improve the distribution of powers in cities with federal
status and develop recommendations for improving the interaction of regional and local authorities in this
area.

The research is based on a set of theoretical developments, including the institutional approach, the
theory of public choice, the theory of agency conflicts, the decentralization theorem and the principle of
subsidiarity.

General scientific principles of system-structural and structural-functional analysis were applied, com-
parative and dialectical methods were used to study the features of specific municipalities, in combination
they allow us to identify common and special features of the allocation of powers between the regional and
local levels of government in cities with federal status.

The research has led to the conclusion that today the powers are not always allocated optimally, and it
is necessary to increase the level of decentralization of the allocation of powers and resources in Federal
cities.

The developed proposals will allow making reasonable changes to certain aspects of the distribution
of powers in cities with federal status, aimed at improving the efficiency of government, the coherence of
interests of various authorities and the population, and therefore the quality of budget services provided to
residents.

KEYWORDS: local government, a city with federal status, an inner-city municipality, local issues, powers,
local budget.

AUTHORS’ INFORMATION:
Vera V. Levina, Dr. Sci. (Economical), Associate Professor, Tula State University,
92, Lenina str., Tula, 300012, Russia, LevinaVeraV@yandex.ru

FOR CITATION: Levina V.V. Social changes in the human capital of Russian elderly citizens in labor activi-
ties // Management issues. 2020. № 1 (62). P. 33–46.

45



MANAGEMENT ISSUES. 2020. № 1 (62)

REFERENCES

1. Turovsky R. F. Russian local self-government:
an agent of state power in the trap of underfunding
and civil passivity // Polis. Political research. 2015. #
2. Pp. 35-51.

2. ShakhA.Governance at the local level in the in-
dustrialized countries. Moscow: ”Publishing House
”All The World”, 2010.

3. Chevtayeva N. G., Egunov V. E. Commuting
in the life of the population of the suburbs // In the
book: Development institutions of demographic sys-
tems of society. Proceedings of V Ural demographic
forum with international participation. Edited by A.
I. Tatarkin, A. I. Kuzmin. 2014. Pp. 184-187.

4. Shvetsov A. N. Strategic planning of municipal
development: a useful undertaking or a bureaucratic
campaign? // Municipal property: Economics, law,
management. 2017 # 3. Pp. 3-7.

5. Kachanova E. A. Budget of municipal deve-
lopment: advantages and dangers of agglomeration
//Modern city: power,management, economy. 2018.
Vol. 1. Pp. 41-53.

6. Levina V. V. Features of managing the balance
of local budgets in terms of financial instability //
Manager. 2015. No. 3 (55). Pp. 12-17.

7. Kuznetsova O. V. Concentration of economic
activity in Moscow and Saint Petersburg: scales, fac-
tors, consequences for cities // Problems of territory
development. 2018. No. 5 (97). Pp. 26-40.

8. Znamenshchikov A. O. Sevastopol: features of
local self-government within the city of federal sta-
tus // Management consulting. 2019. No. 5 (125).
Pp. 131-139.

9. Putrenko A. N. On the issue of financial inde-
pendence of local budgets in Sevastopol city of fed-
eral status // State power and local self-government.
2019. No. 6. Pp. 50-54.

10. GoncharovM. V. Redistribution of powers be-
tween local self-government bodies and public au-
thorities of the subject of the Russian Federation //
Municipality: economy and management. 2019. No.
2 (27). Pp. 82-90.

11. Kachanova E. A., Matochkin R. V. Effective-
ness of the organization of budget and tax policy of
themunicipality in the strategic planning of territory
development //Municipality: economy andmanage-
ment. 2017. No. 3 (20). Pp. 47-56.

12. Nesterenko E. A. Place and role of municipal
development in the structure of the city of federal
status (Saint Petersburg) // Topical issues of econ-
omy and management (Collected papers. of the In-
ternational scientific-to-practice conference (Tagan-
rog, June 01, 2019). Ufa, 2019. Pp. 81-86.

13. Kazakov V. V. Organizational and legal chal-
lenges of implementation and financing of state pow-
ers delegated to the municipal level in the context of
budget reform // Bulletin of the Tomsk State Univer-
sity. 2010. # 338. Pp. 120-122.

14. Propishin A. I. Interaction of local self-
government bodies of municipal districts and rural
settlements on the issues of partial transference of
their powers // Society and law. 2011. No. 5 (37).
Pp. 62-66.

46


