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проблемы, которые возникают в процессе реализации межмуниципальных взаимодействий.  
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Введение. Развитие общества, его отрас-

лей, правовой базы, усложнение происходящих 

социальных процессов и явлений, различные кри-

зисные проявления и многое другое предполагает 

создание эффективной системы межмуниципаль-

ного сотрудничества для обеспечения развития 

муниципальных образований, так как решение 

многих актуальных в настоящее время вопросов 
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требует консолидации усилий и компетенций не-

скольких муниципалитетов. 

В качестве одной из основных задач дан-

ного объединения муниципальных образований 

выступает поиск способов и методов эффективно-

сти решения вопросов местного значения путем 

объединения имеющихся ресурсов. Соответ-

ственно, в теории и на практике возникает потреб-

ность в изучении системы межмуниципального 

сотрудничества с целью оценки ее эффективности 

и для формирования и обоснования значения в 

рамках единой системы публичной власти. Акту-

альность проводимого исследования подчеркива-

ется еще и тем, межмуниципальное сотрудниче-

ство представляет собой не только набор обязан-

ностей для местных властей, но и является одним 

из ключевых факторов стабильного социально-

экономического развития муниципальных обра-

зований в частности и Российской Федерации в 

целом. 

Обсуждение. Результаты. Как было уже 

отмечено выше, межмуниципальное сотрудниче-

ство следует рассматривать как систему отноше-

ний, возникающую между органами местного са-

моуправления, их представителями, которые 

наделены определенным набором задач, полно-

мочий, функций, ресурсов и т.д. Поэтому также 

необходимо отметить, что любая система преду-

сматривает четкий, регламентированный порядок 

ее функционирования, несоблюдение которого 

приведет к нарушению ее работы и функциониро-

вания. В контексте межмуниципального сотруд-

ничества в качестве такого основного регулятора 

выступают нормативные правовые акты. 

Сформированная в России правовая ос-

нова позволяет данной системе работать сла-

женно, законно и эффективно. Законность – это 

неотъемлемое условие работы любого института 

с правовой точки зрения. Статья 12 Конституции 

Российской Федерации гласит: «В Российской 

Федерации признается и гарантируется местное 

самоуправление. Местное самоуправление в пре-

делах своих полномочий самостоятельно. Органы 

местного самоуправления не входят в систему ор-

ганов государственной власти» [1]. При этом 

также в Конституции, согласно новой редакции, в 

пункте 3 статьи 132 отмечается, что органы мест-

ного самоуправления и органы государственной 

власти входят в единую систему органов публич-

ной власти, а также осуществляют взаимодей-

ствие для наиболее эффективного решения задач 

в интересах населения, проживающего на соот-

ветствующей территории [1]. Из положения дан-

ной статьи уже вытекает вывод о необходимости 

развития межмуниципального сотрудничества, в 

том числе в целях обеспечения взаимодействия 

между элементами единой системы публичной 

власти. 

Говоря о Конституции в контексте рас-

сматриваемого вопроса стоит также упомянуть 

следующие статьи: 

 Статья 30: право на объединения 

для защиты своих интересов, свобода обществен-

ных объединений; 

 Статья 31: право проведения со-

браний; 

 Статья 32: право граждан на уча-

стие в управлении делами государства, в т.ч. че-

рез представителей;  

 Глава 8 (статьи 130 – 133): права 

органов местного самоуправления и вопросы реа-

лизации местного самоуправления в Российской 

Федерации. 

Основным актом, определяющим вопросы 

функционирования межмуниципального сотруд-

ничества в настоящий период является Федераль-

ный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об 

общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации» [4] (далее – 

ФЗ №131-ФЗ). В данном законе нормы, регулиру-

ющие вопросы межмуниципального сотрудниче-

ства, содержатся в статьях 8 (глава 1), 66 – 69 

(глава 9), 69.1 – 69.6 (глава 9.1). Следует подчерк-

нуть, что данный закон, регулируя местное само-

управление в целом в рамках иных своих статей, 

оказывается косвенное влияние также на межму-

ниципальное сотрудничество. 

При этом ряд исследователей отмечает не-

совершенство действующего ФЗ №131-ФЗ. Так, 

например, указывается на императивный запрет 

наделения полномочиями органов местного само-

управления специально создаваемых организаций 

межмуниципального сотрудничества и иных 

межмуниципальных объединений, что в свою 

очередь влечет за собой невозможность в полной 

мере реализовать все потенциальные возможно-

сти межмуниципального сотрудничества [10]. 

Характеризуя отрасль муниципального 

права следует учитывать, что она является ком-

плексной, поэтому нормы, регулирующие во-

просы межмуниципального сотрудничества и 

функционирования организаций межмуници-

пального сотрудничества также содержатся в ак-

тах, регламентирующих деятельность в опреде-

ленной сфере (образовании, культуре, экологии и 

т.п.), что также вытекает также и из специфики са-

мого механизма межмуниципального сотрудни-

чества.  
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Гражданский кодекс Российской Федера-

ции также играет важную роль в регулировании 

деятельности организаций, создаваемых с целью 

развития межмуниципального сотрудничества. В 

данном акте представлены определения таких по-

нятий, как юридическое лицо, коммерческие и не-

коммерческие организации. Также здесь очерчи-

ваются рамки деятельности этих организаций, 

устанавливаются права и обязанности, а также 

возможности для создания и функционирования 

хозяйственных обществ, которые, согласно ФЗ 

№131-ФЗ, являются одной из возможных форм 

межмуниципального взаимодействия [2]. 

Федеральный закон от 12 января 1996 года 

№ 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» [3] 

также регламентирует деятельность организаций 

межмуниципального сотрудничества. 

Данные акты содержат требования, права, 

обязанности, полномочия, ответственность, цели 

и задачи для создаваемых обществ и организаций. 

На региональном уровне в настоящее 

время действуют законы, регламентирующие по-

рядок взаимодействия органов власти соответ-

ствующего субъекта Российской Федерации с со-

ветами муниципальных образований (являющи-

мися одной из возможных форм организаций 

межмуниципального сотрудничества) данного 

субъекта. В отдельных субъектах действуют реги-

ональные законы о местном самоуправлении, от 

части являющиеся своего рода аналогами ФЗ 

№131-ФЗ, включающие в себя в том числе во-

просы межмуниципального сотрудничества.  

Органы региональной власти также могут 

влиять на межмуниципальное сотрудничество пу-

тем разработки и принятия соответствующих про-

грамм и иных документов стратегического плани-

рования на своем уровне. Так, интересен опыт Са-

ратовской области, в которой в 2013 году была 

принята программа «Развитие государственного и 

муниципального управления» [5] на период до 

2030 года. В ее рамках значительное внимание 

уделяется в частности и развитию межмуници-

пального сотрудничества в регионе, что еще раз 

подчеркивает выдвинутый нами тезис о необхо-

димости сотрудничества между муниципальными 

образованиями для их развития (в том числе в 

сфере управления) и для развития региона и 

страны в целом. В документе отдельно подчерк-

нуто, что развитие сотрудничества между муни-

ципальными образованиями способствует реше-

нию вопросов местного значения, развитию орга-

низационных основ, повышению открытости 

местного самоуправления и приводит к их про-

фессиональному совершенствованию.  

Вопросы, связанные с межмуниципаль-

ным сотрудничеством, определяются также нор-

мативными документами, которые принимают 

органы местного самоуправления (на муници-

пальном уровне). Некоторые положения включа-

ются в уставы муниципальных образований. 

Кроме того, на местном уровне принимаются 

акты, регулирующие процесс участия муници-

пального образования в организациях межмуни-

ципального сотрудничества, а также разрабатыва-

ются и принимаются соглашения о комплексном 

(или в рамках конкретных вопросов) сотрудниче-

стве с другими муниципалитетами. На данном 

уровне также могут быть разработаны документы 

стратегического планирования и отдельные про-

екты, одним из результатов реализации, которых 

является развитие сотрудничества между муни-

ципальными образованиями. 

В контексте рассматриваемой темы стоит 

обратить внимание на проект Федерального за-

кона «Об общих принципах организации мест-

ного самоуправления в единой системе публич-

ной власти №40361-8» [6]. Данный документ 

включает в себя комплексную трансформацию 

положений ФЗ №131-ФЗ, реформирующих си-

стему местного самоуправления в Российской 

Федерации. Что качается нововведений в области 

межмуниципального сотрудничества, то проект 

федерального закона охватывает данный вопрос 

уже не отдельными статьями, а главой 8 (статьи 

74 – 77). Законопроект дает четкий перечень форм 

межмуниципального сотрудничества, дальней-

шие нормы содержат в себе цели, задачи и полно-

мочия каждого отдельно взятого объединения му-

ниципальных образований, в том числе «Всерос-

сийской ассоциации развития местного само-

управления», в нем дается более четкая регламен-

тация полномочий организаций межмуниципаль-

ного сотрудничества, закреплены дополнитель-

ные гарантии, в главе 9 закреплены отдельные во-

просы международного межмуниципального со-

трудничества. 

Как следует из проведенного анализа нор-

мативных актов, в современной России на всех 

уровнях системы публичной власти формируется 

обширная и иногда противоречивая нормативно-

правовая база, которая регулирует вопросы 

межмуниципального взаимодействия и работы 

организаций межмуниципального сотрудниче-

ства. При этом до сих пор отсутствует специали-

зированный нормативный акт, полностью посвя-

щенный межмуниципальному сотрудничеству, 

который полноценно охватывал бы весь комплекс 

вопросов в данной сфере, устраняя тем самым 
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возможные противоречия и барьеры, сдерживаю-

щие развитие межмуниципального взаимодей-

ствия. 

Для выявления основных проблем разви-

тия межмуниципального сотрудничества в совре-

менных условиях, обратимся к результатам мони-

торинга социально-экономической ситуации в 

муниципальных образованиях России, проведен-

ного при участии авторов в феврале-марте 2024 

года1. Один из ключевых исследовательских во-

просов касался оценки межмуниципального со-

трудничества и его различных форм как способа 

улучшения социально-экономической ситуации в 

муниципальном образовании [9]. Важно отме-

тить, что в контексте данной работы межмуници-

пальное сотрудничество рассматривается, прежде 

всего, как «взаимодействие муниципальных обра-

зований в целях выражения и защиты общих ин-

тересов, а также объединение финансовых 

средств, материальных и иных ресурсов для ре-

шения вопросов местного значения» [7]. 

Основной формой межмуниципального 

сотрудничества выступает ассоциативное 

(63,9%), а каждый четвертый руководитель муни-

ципального образования отмечает наличие дого-

ворных отношений с другими муниципалитетами. 

Вместе с тем, каждый десятый из опрошенных ру-

ководителей указали на полное отсутствие каких-

либо взаимодействий с другими муниципалите-

тами (прежде всего из-за удаленности и сложно-

сти транспортных сообщений), еще 7,4% выска-

зали намерения развивать их в ближайшее время.  

На развитие межмуниципальных связей за 

рамками своего региона полагаются около 17% 

опрошенных, что несколько выше показателей 

кризисных 2020-2021 годах (12-14%), но суще-

ственно ниже периода 2013-2014 годах, когда об 

этом говорил каждый четвертый руководитель 

муниципального образования.  

В качестве основного преимущества 

межмуниципального сотрудничества руководи-

тели муниципалитетов чаще всего отмечают об-

мен опытом и лучшими практиками местного са-

моуправления и муниципального управления. Со-

гласно мнению одного из опрошенных, межмуни-

ципальное сотрудничество способствует повыше-

                                           
1 Анализ базируется на материалах 

экспертного опроса руководителей муници-

пальных образований России, проводимого 

социологической лабораторией Ассоциации 

нию эффективности работы органов местного са-

моуправления благодаря объединению усилий, 

навыков и ресурсов нескольких муниципалитетов 

и их представителей для достижения общих це-

лей. По его мнению, за счет межмуниципального 

сотрудничества достигается рост эффективности 

деятельности органов местного самоуправления в 

том числе ввиду оптимизации расходов при реа-

лизации крупных инфраструктурных проектов. 

Также оно дает возможность для привлечения 

квалифицированных кадров из другого муници-

пального образования, организации совместных 

туристических маршрутов, повышению уровня 

доступности и удовлетворенности услуг для насе-

ления, взаимодействие по развитию промышлен-

ных предприятий. 

Среди сфер, где различного рода взаимо-

действия выражены между муниципальными об-

разованиями больше всего, логично лидирует 

транспортная. То, что в наибольшей степени вза-

имодействие между муниципалитетами сосредо-

точено в организации транспортного сообщения 

указал почти каждый третий опрошенный руково-

дитель муниципального образования. Не сильно 

от этого отстает социальная сфера (её отметили 

27,9% опрошенных), также определенное взаимо-

действие наблюдается в рамках трудовых маятни-

ковых миграций (23,5%), торговли и сферы услуг 

(22,1%). Важно отметить, что эти взаимодействия 

остаются стабильными на протяжении последних 

лет [8]. 

Обращает на себя внимание определенная 

закономерность, выделяемая на основе анализа 

результатов мониторингов последний 10 лет: в 

период кризисных проявлений различной этимо-

логии наблюдается отрицательный тренд на 

межмуниципальное взаимодействие, а в благопо-

лучные годы фиксируется развитие и укрепление 

связей между муниципальными образованиями 

[8]. Так, например, если в 2013 году объединение 

усилий муниципальных образований внутри 

субъекта Федерации в качестве возможности 

улучшения социально-экономической ситуации 

рассматривал почти каждый пятый (18,8%) опро-

шенный руководитель муниципалитета, то в 2014 

году это отметили только 11,7% опрошенных. По-

сибирских и дальневосточных городов (руко-

водитель лаборатории Горяченко Е.Е.). В 

2024 году опрошены 226 руководителей раз-

ных типов муниципальных образований Рос-

сии из 63 субъектов Российской Федерации. 
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степенно, вплоть до 2019 года динамика остава-

лась относительно позитивной и достигла 15,9%, 

а в 2020 году резко упала до 6,2%, колеблясь в 

настоящее время в пределах 10%.  

В ходе исследования выявлено, что основ-

ные проблемы, возникающие при реализации 

межмуниципальных взаимодействий, по мнению 

глав муниципальных образований, в первую оче-

редь связаны с несовершенством нормативно-

правовой базы в данной области, что отмечает 

39,3% опрошенных. То есть, по их мнению, несо-

вершенство законодательства препятствует раз-

витию горизонтальных связей между муници-

пальными образованиями в целом. Соответ-

ственно, в ходе опроса был подтвержден тезис, 

выдвинутый ранее, о необходимости формирова-

ния понятной для представителей органов мест-

ного самоуправления правовой основы межмуни-

ципального сотрудничества. Также остается акту-

альным проблема отсутствия у руководителей му-

ниципалитетов стимулов к такому сотрудниче-

ству (35,3%), которую следует изучать отдельно. 

И хотя острота проблемы нормативно-

правового регулирования вопросов межмуници-

пального сотрудничества несколько снизилась 

(2020-2023 годах этот барьер отмечал почти каж-

дый второй руководитель), она продолжает уве-

ренно удерживать первое место в течении всех 

лет мониторинга. Респонденты, как правило, го-

ворят о недостаточности действующей норма-

тивно-правовой базы для реализации сотрудниче-

ства. Так, по мнению руководителей муниципаль-

ных образований, «следует урегулировать поря-

док заключения и реализации межмуниципаль-

ных соглашений, разработать новые рекоменда-

ции по общим вопросам такого сотрудничества, и, 

наконец, подготовить отраслевые рекомендации 

по вопросам межмуниципального сотрудничества 

в разных сферах» [8].  

Результаты экспертных опросов глав му-

ниципальных образований указывают на то, что в 

современных условиях актуализируется потреб-

ность в дополнительной регламентации в рамках 

«отраслевых» нормативных правовых актов во-

просов организации сотрудничества и взаимодей-

ствия между муниципальными образованиями по 

вопросам, в рамках которых межмуниципальное 

сотрудничество является выраженным в наиболь-

шей степени, для придания всей системе право-

вого регулирования данных вопросов большей 

упорядоченности и снятия имеющихся ограниче-

ний для дальнейшего развития взаимодействия 

между муниципальными образованиями. Альтер-

нативой предлагаемого решения выступает разра-

ботка методических рекомендаций по организа-

ции межмуниципального сотрудничества с уче-

том сложившейся в России практики и имею-

щихся тенденций, включающих в себя системати-

зацию законодательства в данной сфере. При этом 

необходима масштабная работа по их продвиже-

нию в информационном пространстве. 

Заключение. Фактически межмуници-

пальное сотрудничество регулируется актами 

всех уровней: федеральными, региональными, 

местными. При этом также стоит подчеркнуть и 

то, что правовая база по данному вопросу регу-

лярно актуализируется и обновляется в соответ-

ствии с тенденциями, происходящими в системе 

государственного и муниципального управления. 

Вопросы межмуниципального сотрудничества 

регулируются не только нормативными право-

выми актами, но и разрабатываемыми государ-

ственными, региональными и муниципальными 

документами стратегического планирования, от-

дельными заключаемыми договорами и положе-

ниями о сотрудничестве и т.д.  

На сегодняшний день нет отдельного акта, 

который полноценно регулировал бы вопросы 

межмуниципального сотрудничества, во многом 

поэтому система нормативного правового регули-

рования включает в себя и «отраслевое» законо-

дательство, регулирующее образование, социаль-

ную политику, культуру, ЖКХ и т.д. Как вытекает 

из проведенного социологического исследования, 

многие главы муниципальных образований отме-

чают данную ситуацию в качестве сдерживаю-

щего фактора для развития межмуниципального 

сотрудничества. Для решения данной проблемы 

наиболее очевидным предложением является раз-

работка на федеральном уровне отдельного за-

кона, который смог бы полноценно урегулиро-

вать вопросы организации и функционирования 

системы межмуниципального сотрудничества, 

устранить действующие правовые коллизии. Од-

нако, в таком случае имеется риск возникновения 

излишней правовой регламентации, что может 

привести к еще большим проблемам для развития 

данной системы. Поэтому предлагаем принять во 

внимание еще и то, что, говоря о проблемах и ба-

рьерах в реализации межмуниципального взаимо-

действия, главы многих муниципальных образо-

ваний также отмечают отсутствие стимулов для 

сотрудничества. Соответственно, сегодня у глав 

муниципальных образований де-факто имеется 

два основным вопроса к развитию межмуници-

пального сотрудничества: «как взаимодейство-
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вать?» (вопрос к нормативно-правовому регули-

рованию) и «зачем нам взаимодействовать?» (во-

прос к целесообразности в межмуниципальных 

отношениях). Принимая это во внимание, пред-

ставляется оптимальным развитие в рамках двух 

основных направлений: 

 Разработка и популяризация мето-

дических рекомендаций по вопросам межмуници-

пального сотрудничества на федеральном уровне 

с привлечением экспертов в данной отрасли. На 

сегодняшний момент в России накоплен значи-

тельный опыт в сфере сотрудничества между му-

ниципалитетами, также имеется ряд передовых 

организаций, деятельность которых посвящена 

данному вопросу (ВАРМСУ, ОКМО, АСДГ, СРГ, 

советы муниципальных образований и т.д.). 

Необходимо аккумулировать и систематизиро-

вать накопленный в данной сфере опыт, предста-

вив главам муниципальных образований полно-

ценную инструкцию по организации и развитию 

межмуниципального взаимодействия. Такая раз-

работка должна включать в себя полный перечень 

и анализ действующих нормативных правовых 

актов, лучших практик, конкретные алгоритмы 

развития межмуниципального сотрудничества. В 

качестве механизма продвижения и доведения до 

сведения всех глав муниципальных образований 

данных методических рекомендаций выступают 

курсы повышения квалификации на базе образо-

вательных организаций и организаций, осуществ-

ляющих образовательную деятельность для под-

готовки государственных и муниципальных слу-

жащих; 

 Разработка федеральной про-

граммы развития местного самоуправления с 

включением в нее в качестве подпрограммы 

направления по развитию межмуниципального 

сотрудничества. 

Реализация предложенных рекомендаций 

создаст благоприятную основу для развития и 

укрепления связей между муниципальными обра-

зованиями, что также может поспособствовать их 

устойчивому социально-экономическому разви-

тию. 
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