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Аннотация. Актуальность обращения к тематике межмуниципального сотрудничества обусловлена 
перспективностью использования данного инструмента в характерных для России условиях повыше-
ния роли органов местного самоуправления в обеспечении социально-экономического развития терри-
торий. Цель статьи состоит в выявлении особенностей развития межмуниципального сотрудничества, 
позволяющего муниципальным образованиям объединять свои усилия для достижения поставленных 
целей, в т. ч. в условиях недостаточности собственных ресурсов. Теоретическую и методологическую 
основы исследования составила совокупность научных представлений в области экономической тео-
рии, региональной экономики и государственного управления; в процессе выполнения работы исполь-
зовались методы синтеза и научной абстракции, метод экономического анализа. В рамках проведенной 
работы была охарактеризована система ключевых предпосылок межмуниципального сотрудничества. 
Ее элементы — обусловленная правильно поставленными целями и пониманием возможных выгод от 
взаимодействия готовность представителей интересов муниципальных образований к сотрудничеству 
друг с другом, наличие подходящих для выстраивания партнерских отношений единомышленников, 
развитая система способов организации таких партнерств, определяемая сложившимися институтами. 
Новизна полученных результатов заключается в обосновании тесной связи между учетом каждого эле-
мента системы ключевых предпосылок межмуниципального сотрудничества при его организации и эф-
фективностью взаимодействия. Так, как показал проведенный анализ российской практики, ассоциа-
тивные объединения, участники которых зачастую не готовы к активным действиям, направленным на 
получение масштабных результатов, носят во многом формальный характер, а члены межмуниципаль-
ных хозяйственных обществ сталкиваются с непроработанностью способов и правил взаимодействия. 
Полученные результаты определяют возможные направления совершенствования политики, проводи-
мой органами власти разного уровня, ответственными за развитие и использование института межму-
ниципального взаимодействия. Она должна базироваться на применении системного подхода, основан-
ного на учете всех предпосылок межмуниципального сотрудничества и предполагающего не только со-
вершенствование формальных норм и правил, но и повышение осведомленности потенциальных инте-
ресантов об особенностях данного инструмента.
Ключевые слова: межмуниципальное сотрудничество, местное самоуправление, муниципальные об-
разования, региональная политика, ассоциативные объединения, межмуниципальные хозяйственные 
общества
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Abstract. Exploring inter-municipal cooperation is highly relevant because of its potential to enhance the role 
of local governments in promoting socio-economic development within Russian territories. This article ex-
plores the unique aspects of inter-municipal cooperation, which enables municipalities to pool their resources 
and efforts to achieve common goals, particularly in the face of limited local resources. This study's theoretical 
and methodological framework draws on economic theory, regional economics, and public administration, uti-
lizing synthesis, scientific abstraction, and economic analysis as key methods. The research identifies a system 
of essential prerequisites for effective inter-municipal cooperation, including the willingness of municipal rep-
resentatives to collaborate, driven by clear goals and an understanding of the benefits; the presence of suitable 
entities for partnership; and a well-developed system for organizing these collaborations, shaped by established 
institutions. A key finding of this research is the crucial relationship between each element of the prerequisite 
system and the effectiveness of inter-municipal interactions. Analysis of Russian practices shows that many as-
sociative organizations lack proactive engagement for achieving meaningful outcomes, leading to largely for-
mal partnerships. Furthermore, members of inter-municipal enterprises often face poorly developed methods 
and rules for interaction.The findings suggest several directions for enhancing policies at various governmental 
levels that regulate the development and implementation of inter-municipal cooperation. These policies should 
adopt a systematic approach that addresses all prerequisites for collaboration, focusing on refining formal 
norms and regulations while also raising awareness of the features and benefits of this cooperative instrument.
Keywords: inter-municipal cooperation, local government, municipalities, regional policy, associations, inter-
municipal enterprises
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1. Введение

Идея значимости межсубъектного взаимодействия, предполагающего интегра-
цию ресурсов и осуществление совместных мероприятий для достижения наилуч-
ших результатов, глубоко укоренилась в обществе (Гатаулина, 2010), однако ее ре-
ализация на практике зачастую сталкивается с рядом сложностей и ограничений, 
масштабы которых возрастают по мере усложнения логики организации потенци-
альных партнеров. Поэтому в случае, когда речь идет о территориальных системах 
(например, муниципальных образованиях, регионах, странах), политика, прово-
димая органами власти разного уровня, становится значимым атрибутом форми-
рования и развития партнерских отношений (Silva et al., 2018).

Вопросы организации взаимовыгодного межтерриториального взаимодей-
ствия на локальном уровне возникали в российском государстве еще до револю-
ции, однако закрепление данного инструмента в современной российской прак-
тике обусловила начавшаяся в 2003 г. муниципальная реформа, призванная сфор-
мировать «полноценное правовое и экономическое обеспечение сферы ответ-
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ственности местного самоуправления» (Хабриева, 2008, с. 27). В настоящее время 
межмуниципальное сотрудничество представляет собой один из важных эле-
ментов системы управления развитием российских территорий: в характерных 
для большинства муниципальных образований условиях, когда собственных ре-
сурсов недостаточно для реализации всех значимых проектов, объединение уси-
лий в интересах решения общих проблем кажется весьма перспективным шагом. 

В то же время привлекательность использования подобного подхода к компен-
сации нехватки имеющегося потенциала, а также наличие возможностей для его 
реализации не обязательно влечет за собой его эффективное применение на прак-
тике. Это обусловливает важность поиска ответов на ряд вопросов, связанных со 
спецификой осуществления межмуниципального сотрудничества в Российской 
Федерации: можно ли назвать опыт взаимодействия российских муниципалите-
тов друг с другом успешным? Какие препятствия возникают (или могут возник-
нуть) на пути формирования межмуниципальных партнерств в сложившихся ус-
ловиях? На что следует обратить внимание при их устранении? 

Интерес к раскрытию некоторых аспектов поставленных вопросов предопре-
делил цель исследования, результаты которого представлены в статье — выявить 
особенности развития сотрудничества между российскими муниципальными об-
разованиями. Для достижения заявленной цели необходимо рассмотреть сформи-
рованные в Российской Федерации теоретические и нормативные основы межму-
ниципального сотрудничества, охарактеризовать сложившуюся в стране практику 
реализации подобного взаимодействия, определить проблемы и перспективы его 
дальнейшего развития.

2. Межмуниципальное сотрудничество: теоретические и нормативные основы

Понятие «межмуниципальное сотрудничество» не получило четкого опреде-
ления в российском законодательстве: в основном нормативно-правовом акте, 
фиксирующем контуры системы управления муниципальными образованиями, — 
Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации»1 — обозначена лишь возможность взаимодействия 
муниципальных образований друг с другом и схематично представлены формы 
такого взаимодействия; в Методических рекомендациях по организации межре-
гионального и межмуниципального сотрудничества в сфере реализации расход-
ных полномочий и вопросов местного значения2, разработанных Министерством 
регионального развития РФ, акцент сделан на характеристике целей, форм и осо-
бенностей реализации межмуниципального сотрудничества, при этом однознач-
ная трактовка рассматриваемого термина не предлагается. 

Это, в свою очередь, обусловливает значительный интерес представителей на-
учного сообщества к выявлению сущностных свойств межмуниципального со-
трудничества, однако, как справедливо отмечает К. И. Галынис (Галынис, 2020, 
с. 215−216), явных несоответствий между предлагаемыми различными авторами 

1	«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 
Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ. КонсультантПлюс. https://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_44571/ (дата обращения: 02.06.2024).

2	 Методические рекомендации по организации межрегионального и межмуниципального сотруд-
ничества в сфере реализации расходных полномочий и вопросов местного значения. КонсультантПлюс. 
https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_126480/ (дата обращения: 03.06.2024).
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вариантами определения не наблюдается. И хотя некоторые исследователи огра-
ничиваются в своих трактовках фиксацией отдельных признаков межмуници-
пального сотрудничества (например, О. Г. Остапец (Остапец, 2017, с. 57) отождест-
вляет его с видом «взаимодействия публично-правовых образований, реализу-
ющийся в сфере функционирования местной власти и не влекущий территори-
ального объединения муниципальных образований», В. А. Плахота (Плахота, 2019, 
с. 10) с «формированием кооперационных связей между органами местного са-
моуправления с позиции организационного и правового их выражения»), боль-
шинство из них используют более комплексный подход, акцентируя внимание 
на способах (предпосылках) и целях взаимодействия муниципальных образова-
ний друг с другом. Авторы отмечают значимость координации и согласования ин-
тересов (Рогозина, 2009, с. 76) муниципальных образований, объединения имею-
щихся усилий и ресурсов (Гутникова, 2012, с. 218) в интересах решения общих за-
дач. При этом в основе этих общих задач могут лежать вопросы, связанные с ролью 
местного самоуправления в системе власти («в целях обеспечения представитель-
ства интересов муниципальных образований на всех уровнях государственной 
власти Российской Федерации, в международных органах и организациях, а также 
в целях повышения эффективности и результативности решения вопросов мест-
ного значения» (Рагозина, 2009, с. 76)), со снижением остроты локальных проблем 
(«в целях обмена опытом, совместного решения вопросов и проблем локального 
значения» (Ворошилов, 2021, с. 143)), а также с обеспечением высокого уровня раз-
вития территорий («для создания общественных благ или оказания общественных 
услуг» (Гутникова, 2012, с. 218), «в целях развития и повышения конкурентоспо-
собности территорий» (Галынис, 2020, с. 215−216)).

Очевидно, что в основе межмуниципального сотрудничества лежит готовность 
представителей интересов муниципальных образований (в первую очередь, орга-
нов местного самоуправления) во взаимодействии с потенциальными партнерами 
извне, возникающая в случае, если объединение сил или ресурсов позволяет полу-
чить больший эффект, чем самостоятельные, индивидуализированные действия. 
Еще одним необходимым условием является наличие единомышленников, цели 
и задачи которых позволяют сделать взаимодействие с ними продуктивным (на 
это может повлиять то, ради чего они вступают в партнерские отношения, а также 
то, что они готовы дать этому партнерству). Наконец, третьей предпосылкой, за-
дающей контуры межмуниципального сотрудничества, выступает способ органи-
зации взаимодействия, особенности выбора которого определяются сложившейся 
системой институтов, в первую очередь формальных (например, наличие в зако-
нодательстве положений, допускающих возможность объединения финансовых 
средств нескольких муниципальных образований, является обязательным усло-
вием партнерства, предусматривающего слияние ресурсов из их бюджетов).

Рассчитывать на получение значительного позитивного эффекта от осущест-
вления межмуниципального сотрудничества можно только при проработке каж-
дого из перечисленных факторов (рис.), что, в свою очередь, обусловливает необ-
ходимость реализации органами местного самоуправления целого ряда актив-
ностей, связанных с грамотным целеполаганием возможного взаимодействия, 
выбором наиболее подходящих для реализации обозначенных целей и гото-
вых к партнерству союзников, а также определением наилучших форм, спосо-
бов и правил сотрудничества. Перечень требуемых действий может быть расши-
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рен в случае невозможности успешной реализации хотя бы одной из обозначен-
ных предпосылок в сложившихся условиях (например, если наиболее перспектив-
ные партнеры не видят необходимости во взаимодействии, могут понадобиться 
дополнительные усилия, направленные на повышение степени их заинтересован-
ности — переговоры, оценка экономического или социального эффекта и т. д.), од-
нако в любом случае организация (и реализация) межмуниципального сотрудни-
чества представляет собой сложный, многоэтапный процесс, результативность ко-
торого во многом зависит именно от осуществляющих его субъектов (в первую 
очередь от их заинтересованности и профессионализма).

В то же время отсутствие или недостаточность институциональных «рамок» 
(как уже отмечалось, главным образом формальных), определяющих как саму воз-
можность осуществления межмуниципального сотрудничества, так и примени-
мые на практике его способы и формы, способны минимизировать эффект от ак-
тивности испытывающих потребность во взаимодействии муниципальных обра-
зований (в этом случае объем ресурсов, требуемых для подобного взаимодействия, 
может быть слишком существенным). 

Правовые основы межмуниципального сотрудничества в России закреплены 
в ряде нормативных актов, ключевым из которых является упоминавшийся ранее 
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации»: он задает спектр возможных форм такого сотруд-
ничества, а также содержит отсылки к нормативно-правовым актам, определяю-
щим правила деятельности этих форм (следует также отметить, что пока не приня-
тый законопроект «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в единой системе публичной власти», предполагающий внесение ряда изменений 
в систему местного самоуправления, не содержит существенных отличий от дей-
ствующих нормативов в части правил взаимодействия муниципальных образо-

Субъект взаимодействия 
(муниципальное 

образование) 

С кем? Зачем? 

Каким образом?

Обращение к наиболее подходящим институтам

Целеполагание 
Выбор потенциальных 

партнеров 

Рис. Система ключевых предпосылок межмуниципального сотрудничества  
(источник: составлено автором)

Fig. System of Key Prerequisites for Inter-Municipal Cooperation
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ваний друг с другом). В соответствии с законодательством, муниципальные обра-
зования могут формировать объединения, деятельность которых осуществляется 
в соответствии с требованиями, применяемыми к ассоциациям (в формате ассо-
циаций действуют и формируемые в каждом субъекте Российской Федерации со-
веты муниципальных образований, которые могут образовывать единое обще-
российское объединение муниципальных образований); организации (межмуни-
ципальные хозяйственные общества и некоммерческие организации); заключать 
договора и соглашения. Это позволяет большинству авторов (Бутова, Циховский, 
2015; Зиннурова, 2018; Секушина, 2021), соглашаясь с разработанными в 2010 г. 
Методическими рекомендациями по организации межрегионального и межмуни-
ципального сотрудничества в сфере реализации расходных полномочий и вопросов 
местного значения1, идентифицировать три основные формы межмуниципального 
сотрудничества: ассоциативную (ассоциации, союзы, советы и иные объединения, 
создаваемые для представления и защиты общих интересов), хозяйственную (хо-
зяйственные и некоммерческие межмуниципальные организации, на базе которых 
может быть осуществлено объединение ресурсов для совместного решения вопро-
сов местного значения) и договорную (договоры и соглашения о взаимодействии, 
обмене опытом, передаче ряда полномочий). Однако некоторые исследователи ви-
дят необходимость корректировки этого перечня. Например, А. А. Петроградская 
(Петроградская, 2010, с. 261) предлагает отделять от договорных форм компетенци-
онные формы взаимодействия (предусматривающие заключение соглашений о де-
легировании полномочий), а А. В. Колесников (Колесников, 2021, с. 178) отмечает 
возможность осуществления организационно-правового сотрудничества — нео-
фициальной формы «взаимодействия муниципальных образований, находящихся 
на одной территории, но обладающих самостоятельным статусом». 

Необходимо заметить, что в научной литературе тематика межмуниципаль-
ного сотрудничества представлена гораздо шире, чем в законодательстве: иссле-
дователи, не останавливаясь на систематизации и обсуждении особенностей при-
менения на практике обусловленных действующими нормативными актами форм 
взаимодействия, оценке зарубежного опыта и предложении мер, способных устра-
нить дефициты правовой системы, рассматривают варианты сотрудничества, 
не ограниченные формальными институтами, анализируют новые факторы, опре-
деляющие возникновение у муниципальных образований потребности в установ-
лении или укреплении партнерских отношений. 

Так, сохраняющаяся на протяжении последних лет тенденция к централизации 
российского пространства и усиление внимания к агломерациям как к перспек-
тивным полюсам экономического роста активизируют интерес научного сооб-
щества к различным аспектам формирования единого внутриагломерационного 
пространства, отдельные составляющие которого соединены друг с другом проч-
ными взаимосвязями (Попова, 2021; Прядеин, Казакова, 2023). Более того, неко-
торые исследователи рассматривают агломерирование как частный случай меж-
территориального сотрудничества (Колесников, 2021, с. 217), отличающийся своей 
спецификой в части построения взаимоотношений между органами власти раз-
ного уровня (Павлов, 2018).

1	Методические рекомендации по организации межрегионального и межмуниципального сотрудни-
чества в сфере реализации расходных полномочий и вопросов местного значения. КонсультантПлюс. 
https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_126480/ (дата обращения: 03.06.2024).
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Еще один важный аспект развития практики межмуниципального сотруд-
ничества, не связанный с вопросами применения или совершенствования фор-
мальных институтов, имеет отношение к формированию методического инстру-
ментария оценки потенциала возникновения взаимосвязей между территори-
ями (Ворошилов, 2021; Тагирова, 2022). Задачей подобных исследований является 
определение таких совокупностей муниципальных образований, установление 
партнерств между которыми наиболее эффективно либо может быть реализовано 
с наименьшими ресурсными вложениями.

Развитие в научной литературе (Акимов и др., 2021; Решетников, 2014) полу-
чило также рассмотрение межмуниципального сотрудничества как широкой ка-
тегории, формы проявления которой выходят за рамки предписанных законода-
тельством вариантов партнерских отношений и могут включать в себя весь спектр 
взаимодействий между представителями отдельных территориальных единиц: 
трудоустройство жителей одного муниципального образования в другом, сбыт 
продукции хозяйствующих субъектов одного муниципального образования на ло-
кальных рынках другого и т. д.

Зарубежные авторы также исследуют различные аспекты межмуниципальных 
взаимоотношений, уделяя при этом особое внимание оценке факторов, обуславли-
вающих потребность муниципалитетов в объединении ресурсов. В числе таких фак-
торов — уровень экономического развития потенциальных партнеров (Steiner, 2003; 
Bakoš et al., 2020), характер имеющихся у них проблем (Bel & Sebő, 2019), их институ-
циональное устройство (Soukopová & Vaceková, 2016), местоположение относительно 
друг друга (Kołsut, 2016), а также появление новых возможностей и вызовов органи-
зации сотрудничества между муниципальными образованиями (Zancan et al., 2023). 
Еще один вопрос, решению которого посвящено значительное количество зарубеж-
ных работ, связан с измерением эффектов, которые возникают благодаря межмуни-
ципальному взаимодействию (Baba & Asami, 2019; Breuillé & Le Gallo, 2017).

3. Характеристика российской практики межмуниципального взаимодействия

Системный анализ российской практики межмуниципального сотрудничества, 
учитывающий изменения последних лет, затруднен: актуальные обобщенные 
данные, которые могут позволить сделать выводы о количестве сотрудничающих 
друг с другом муниципальных образований, структурных особенностях системы 
действующих межмуниципальных организаций, их динамике и прочих значи-
мых для понимания специфики рассматриваемой сферы аспектов, в открытом до-
ступе отсутствуют. Выпуск Федеральной службой государственной статистики ста-
тистического бюллетеня «Формирование местного самоуправления в Российской 
Федерации», содержащего в себе информацию о числе организаций межмуници-
пального сотрудничества в разрезе отдельных территориальных единиц, завер-
шен в 2021 г. Последние выпуски комплексных докладов о состоянии и основ-
ных направлениях развития местного самоуправления в Российской Федерации, 
ранее на ежегодной основе представляемых органами власти и общественными 
объединениями, также ограничены 2020 г. (доклады Министерства юстиции РФ, 
Всероссийской ассоциации развития местного самоуправления) и 2021 г. (доклад 
Общероссийского конгресса муниципальных образований).

В то же время оценка долгосрочных российских трендов, оформившихся по-
сле осуществления муниципальной реформы, начатой в 2003 г., свидетельствует 
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о значительном преобладании межмуниципальных некоммерческих организаций 
(ассоциаций, союзов) над коммерческими (табл.), что несколько отличает отече-
ственную практику от зарубежной (в первую очередь европейской) — там в основ-
ном действуют контрактные механизмы (Барабаш, 2018, с. 292), а сами межмуни-
ципальные объединения характеризуются больше финансовой самостоятельно-
стью (Руденко, 2017).

Такая значительная степень вовлеченности муниципальных образований в ас-
социативные объединения обусловлена, с одной стороны, определяемой положе-
ниями законодательства (Федеральный закон «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации») необходимостью созда-
ния в каждом субъекте РФ совета муниципальных образований, с другой стороны, 
особенностями данной формы межмуниципального сотрудничества — вступление 
в ассоциацию не накладывает на муниципалитет серьезных обязательств, не вле-
чет за собой необходимость использования собственных ресурсов для участия 
в масштабных совместных проектах. При этом членство в союзах и ассоциациях 
позволяет их участникам на регулярной основе коммуницировать с муниципаль-
ными образованиями, близкими им по территориальной или видовой принадлеж-
ности, схожими по характеру имеющихся проблем или задач, получая при этом до-
ступ к успешным практикам и определяя перспективы и риски более тесного взаи-
модействия с отдельными партнерами. Наличие таких возможностей в комплексе 
с многообразием имеющихся у муниципальных образований функций стимули-
рует формирование множества объединений, базирующихся на различных кри-
териях интеграции. Таким критерием может выступать местоположение муници-

Таблица 
Изменение доли муниципальных образований, участвующих в организациях  

межмуниципального сотрудничества 
Table 

Change in the Proportion of Municipalities Involved in Inter-Municipal Cooperation 
Organizations

Регионы

Доля муниципальных образо-
ваний, участвующих на добро-
вольной основе в объединениях 
муниципальных образований, 
в межмуниципальных неком-
мерческих организациях, %

Доля муниципальных образова-
ний, участвующих в межмуни-

ципальных коммерческих орга-
низациях, %

2010 2015 2020 2010 2015 2020
Российская Федерация 87,4 90,8 96,3 2,3 2,3 2,8
Центральный ФО 95,4 95,6 96,6 1,6 1,7 1,5
Северо-Западный ФО 93,4 94,6 98,5 3,6 5,7 4,2
Южный ФО 96,2 99,4 92,3 7,8 7,0 7,3
Северо-Кавказский ФО 37,2 50,4 97,0 0,1 0,4 0,1
Приволжский ФО 90,1 93,6 97,0 0,9 1,0 2,6
Уральский ФО 79,3 83,6 99,2 1,7 2,1 2,5
Сибирский ФО 87,5 95,5 94,3 1,7 0,3 1,6
Дальневосточный ФО 94,3 87,3 97,1 7,5 7,5 5,0

Источник: составлено автором на основе данных статистического бюллетеня «Формирование мест-
ного самоуправления в Российской Федерации». 
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пальных образований (Ассоциация «Города Урала», Ассоциация сибирских и даль-
невосточных городов и др.), их принадлежность к тому или иному типу (например, 
Ассоциация малых и средних городов России, Союз развития наукоградов), специ-
фика их хозяйственного комплекса (Ассоциация курортных и туристических горо-
дов), а также функционал органов их управления (Союз муниципальных контроль-
но-счетных органов Российской Федерации).

Достаточно распространенной в Российской Федерации является практика созда-
ния общенациональных ассоциативных структур, связывающих как значительное ко-
личество муниципалитетов, так и их объединений — формируемых в каждом субъекте 
РФ Советов муниципальных образований. Так, Союз российских городов представ-
ляет интересы 91 города из различных регионов страны, выступая центром компе-
тенций для органов местного самоуправления, оказывая им экспертную поддержку, 
а также способствуя их взаимодействию с федеральными и региональными власт-
ными структурами, организациями разного уровня. Яркими примерами объединений 
второго типа являются уже упомянутые ранее Всероссийская ассоциация развития 
местного самоуправления и Общероссийский конгресс муниципальных образований, 
которые осуществляют широкий спектр деятельности (экспертной, образовательной, 
издательской, просветительской) в сфере развития местного самоуправления.

Межмуниципальные хозяйственные общества значительного развития в стране 
пока что не получили: количество муниципальных образований, учреждающих 
подобные структуры, весьма невелико, а деятельность создаваемых обществ за-
частую отличается невысокой эффективностью. Например, по информации 
Федеральной налоговой службы1, в реестре юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей только 6 из зарегистрированных в Уральском федеральном 
округе организаций относятся к числу межмуниципальных коммерческих орга-
низаций, при этом половина из них уже прекратила свое действие, а 2 общества 
из 3 оставшихся (Межмуниципальное общество с ограниченной ответственностью 
«Катав-Ивановское автотранспортное предприятие» и Межмуниципальное хо-
зяйственное общество — ООО «Коммунальщик») признаны банкротами. Данные 
Министерства юстиции РФ также подтверждают крайне невысокий уровень реа-
лизации потенциала этой формы межмуниципального сотрудничества: практика 
создания межмуниципальных хозяйственных обществ (в основном они специа-
лизируются на предоставлении коммунальных услуг — водоснабжении, вывозе 
мусора) охватывает только около 20 регионов страны (среди них — Ивановская, 
Липецкая, Смоленская, Новгородская, Вологодская, Пензенская области)2. 

Договорные формы взаимодействия используются в российской практике го-
раздо чаще, при этом в заключаемых между муниципальными образованиями 
договорах и соглашениях (предполагающих установление партнерских отноше-
ний), как правило, говорится о сотрудничестве общего характера и создании усло-
вий для углубления дальнейшего взаимодействия в конкретных сферах (культура, 

1	Предоставление сведений из ЕГРЮЛ/ЕГРИП. Федеральная налоговая служба РФ. https://egrul.
nalog.ru/about.html (дата обращения: 15.06.2024). 

2	Информационно-аналитические материалы о текущем состоянии, актуальных правовых пробле-
мах и перспективах развития межмуниципального сотрудничества (к заседанию Совета по местному 
самоуправлению при Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации) (2020). Совет 
Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. http://council.gov.ru/media/files/Q5IE1LyY7
WAJI7uUU8dsIsA5pMglm4IT.pdf (дата обращения: 15.06.2024).
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наука, туризм, торговля и т. д.). Чаще всего такие соглашения являются двусторон-
ними, а их участниками могут выступать как расположенные рядом друг с другом 
(или находящиеся в границах одного субъекта РФ) муниципальные образования, 
так и представители разных регионов или разных государств (примером соглаше-
ний между такими географически разобщенными муниципалитетами служат дого-
воры о побратимстве и приграничном сотрудничестве). Договора и соглашения (как 
и членство в ассоциациях и союзах) обычно не предполагают закрепление за его 
подписантами каких-либо обязательств и служат выражением взаимной заинтере-
сованности в дальнейшем расширении и укреплении на стабильной и долгосрочной 
основе сложившихся связей. В связи с этим отказ от подобной формы взаимодей-
ствия, как правило, является следствием только исключительных по своим масшта-
бам изменений в геополитической сфере (так, трансформация географии междуна-
родных отношений после начала СВО проявилась и на уровне межмуниципальных 
взаимодействий — некоторые города Прибалтики, Польши и Финляндии разорвали 
партнерские отношения с российскими муниципалитетами, тогда как количество 
договоров о сотрудничестве с представителями азиатских стран возросло1).

Одним из трендов последних лет стало увеличение количества соглашений 
между муниципальными образованиями, идентифицирующими себя в каче-
стве участников городских агломерационных систем (такие документы подпи-
саны муниципальными образованиями, входящими в состав Челябинской2, 
Новосибирской3, Екатеринбургской4 агломераций). Особенностью подобных до-
говоров является их достаточно предметный характер: в них содержатся догово-
ренности о совместной разработке концепции социально-экономического разви-
тия агломерации (Челябинская агломерация), о взаимодействии в рамках реали-
зации проекта первого пускового комплекса транспортно-логистического центра 
(Екатеринбургская агломерация) и т. д. 

Эксперты Всероссийской ассоциации развития местного самоуправления также 
обращают внимание на то, что в настоящее время сотрудничество между россий-
скими муниципальными образованиями, связанное с реализацией проектной дея-
тельности, зачастую осуществляется без заключения каких-либо специальных со-
глашений, но с вовлечением в данные процессы региональных проектных офисов 
и комитетов5. Это означает, что при переходе от намерений к приносящим реаль-

1	Белов, А. (2024). Роль городов-побратимов в современных международных отношениях. 
Международная ассоциация «Породненные города». http://goroda-pobratimy.ru/blog/rol-gorodov-
pobratimov-v-sovremennykh-mezhdunarodnykh-otnosheniyakh (дата обращения: 02.07.2024).

2	«Об утверждении (ратификации) Соглашения о создании Челябинской агломерации». Решение 
Челябинской городской Думы IV созыва от 24.06.2014 № 52/6. Информационно-правовой портал 
«Гарант». https://www.garant.ru/hotlaw/chelyabinsk/552162/ (дата обращения: 10.06.2024).

3	Соглашение о создании и совместном развитии Новосибирской агломерации Новосибирской об-
ласти от 22.05.2015. Министерство строительства Новосибирской области. https://minstroy.nso.ru/
page/1293 (дата обращения: 10.06.2024).

4	Мананников, М. (2020). Главы 14 муниципалитетов подписали соглашение о развитии 
Екатеринбургской агломерации. Коммерсантъ. https://www.kommersant.ru/doc/4566594 (дата обраще-
ния: 10.06.2024).

5	Доклад о состоянии местного самоуправления в Российской Федерации в 2020 году, перспективах 
его развития и предложения по совершенствованию организации местного самоуправления в Российской 
Федерации (2021). Всероссийская ассоциация развития местного самоуправления. https://www.varmsu.ru/
upload/%D0%94%D0%BE%D0%BA%D0%BB%D0%B0%D0%B42021.pdf (дата обращения: 10.06.2024).
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ный результат практикам партнерства роль надмуниципальных структур возрас-
тает, а связанные с такими практиками соглашения приобретают характер много-
сторонних договоров, важное место в которых принадлежит региональным органам 
власти. Например, соглашение о реализации проекта строительства трамвайной ли-
нии в границах городского округа Верхняя Пышма и муниципального образования 
«город Екатеринбург»1, завершенного в 2022 г., предполагало объединение ресур-
сов не только двух муниципалитетов, но и региона (Свердловской области), а также 
крупного предприятия, составляющего основу экономики одного из городов — 
Верхней Пышмы (ОАО «Уральская горно-металлургическая компания»). 

4. Проблемы и перспективы развития межмуниципального сотрудничества

Характеризуя российский опыт межмуниципального сотрудничества, боль-
шинство экспертов достаточно критично оценивают перспективы эффективной 
реализации имеющегося потенциала в сложившихся на данный момент усло-
виях. Значительное количество замечаний так или иначе касается непроработан-
ности механизмов взаимодействия муниципалитетов друг с другом. Например, 
С. Н. Леонов и Е. С. Барабаш (2015) отмечают, что Федеральный закон «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» за-
крепил лишь возможность осуществления межмуниципального сотрудничества, 
рамочно обозначив его основные формы, тогда как дальнейшее развитие и кон-
кретизацию предлагаемые варианты взаимодействия не получили. В целом сле-
дует согласиться с наличием барьеров реализации межмуниципального сотруд-
ничества, обусловленных недостаточной развитостью теоретико-методических 
и нормативно-организационных основ, однако масштабы их воздействия (а также 
способы их минимизации) несколько разнятся, когда речь идет об отличающихся 
друг от друга формах партнерства.

Ассоциативное сотрудничество (в его основе лежит формирование союзов, не-
коммерческих организаций, основой деятельности которых является в первую 
очередь экспертная поддержка участников, обмен опытом) не требует значитель-
ных дополнений в определяющие специфику его осуществления документы: ассо-
циация как форма взаимодействия субъектов имеет достаточно понятные правила 
функционирования, использование которых на уровне территориальных единиц 
не предполагает внесение в них каких-либо сущностных правок. При этом для дан-
ной формы межмуниципального взаимодействия характерна иная проблема, ка-
сающаяся во многом формального подхода ряда реализующих ее субъектов к уста-
новлению работающих на получение социально-экономического эффекта взаи-
мосвязей: вступление муниципальных образований в ассоциацию представляет 
собой лишь предпосылку для дальнейшего сотрудничества и не гарантирует ак-
тивизацию совместной деятельности. Еще одним фактором, определяющим скеп-
тическое отношение специалистов к таким организациям, является обязатель-
ный характер формирования некоторых из них (например, советов муниципаль-
ных образований, создаваемых в каждом субъекте РФ): отсутствие у участников 
объединений заинтересованности в развитии партнерских отношений (с опреде-
ленным кругом субъектов или в рамках определенного круга вопросов) делает не-
возможным их продуктивное взаимодействие и обесценивает высокие показатели 

1	Строительство трамвайной линии Екатеринбург — Верхняя Пышма. Городской округ Верхняя 
Пышма. https://movp.ru/site/section?id=589 (дата обращения: 22.06.2024).
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вовлеченности российских муниципалитетов в ассоциации (Колесников, 2021, 
с. 195−196).

Возможность использования форм взаимодействия, предполагающих доста-
точно ощутимые для потенциальных партнеров вложения (финансовые, админи-
стративные, временные), в гораздо большей степени определяется наличием де-
тально проработанного и формально затвержденного механизма, поэтому для раз-
вития успешной практики формирования межмуниципальных хозяйственных об-
ществ (ориентированных преимущественно на долгосрочное сотрудничество) 
и заключаемых в интересах реализации отдельных проектов соглашений (ориен-
тированных на кратко- и среднесрочную перспективу) компенсация нормативных 
дефицитов крайне значима. Не случайно, говоря о причинах низкой популярно-
сти межмуниципальных хозяйственных обществ, эксперты отмечают сложность 
правового механизма формирования таких организаций, риски, возникающие 
при передаче им находящегося в собственности у муниципалитетов имущества, 
а также ограниченность круга вопросов, которые могут быть решены с помощью 
межмуниципальных объединений (Гоцко, 2023; Нурсалканова, Новокрещенов, 
2022; Шабалин, Кондратенко, 2016). 

Безусловно, с развитием российского законодательства в нем появляются неко-
торые нормы, призванные устранить нормативные пробелы — например, внесен-
ные в 2019 г. изменения в Бюджетный кодекс РФ, обеспечивающие возможность 
движения денежных средств между равноправными по статусу территориями (на-
пример, муниципальными образованиями). Однако использование подобных ин-
струментов пока что остается лишь перспективной формой взаимодействия: ска-
зывается разобщенность формальных норм, определяющих особенности осу-
ществления межмуниципального взаимодействия и тех прикладных механизмов, 
которые могут при этом применяться. Кроме того, значимую роль на практике мо-
жет играть неготовность возможных партнеров к сотрудничеству, например, из-за 
расхождения их позиций по поводу соотношения вкладываемых ресурсов или от-
сутствия свободных средств в бюджете (Богомолова, 2022). Это, в свою очередь, оз-
начает, что только лишь совершенствования нормативно-правовых основ (напри-
мер, формирования комплексного закона о сотрудничестве между муниципаль-
ными образованиями или расширения пула возможных способов межмуници-
пального взаимодействия) недостаточно.

Огромное значение имеет доступ субъектов управления муниципальными об-
разованиями к лучшим кейсам межтерриториального сотрудничества (как отече-
ственным, так и зарубежным): понимание масштабов того эффекта, который мо-
жет быть получен в результате выстраивания партнерских отношений муници-
палитетов друг с другом, позволяет органам местного самоуправления адекватно 
оценить перспективы участия в подобных формах взаимодействия, а рассмотре-
ние особенностей использования комплекса не самых распространенных инстру-
ментов — определить их применимость в собственной практике. В связи с этим 
перспективным представляется обобщение (например, силами национальных ас-
социативных объединений, осуществляющих экспертную и информационную 
поддержку процессов развития системы местного самоуправления) как успеш-
ного, так и неуспешного опыта межмуниципального сотрудничества, подготовка 
сборников, интегрирующих сведения о таком опыте, организация форумов и кон-
ференций, позволяющих участникам (представителям интересов муниципальных 
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образований) обменяться решениями возникающих по мере вовлечения в различ-
ные формы интеграции проблем, проведение конкурсов лучших практик. Несмотря 
на наличие в российской действительности ряда удачных воплощений подобных 
решений (например, публикация Центром стратегических разработок Сборника 
лучших практик межмуниципального взаимодействия за 2022−2023 гг. по итогам 
проведения серии конкурсов для муниципальных образований страны1), интегра-
ция опыта межтерриториального сотрудничества, способствующая формирова-
нию прозрачной и понятной для всех заинтересованных субъектов методической 
базы данного процесса, не носит системный характер.

Следует принимать во внимание ограниченность статистических данных 
о масштабах развития межмуниципального сотрудничества: как уже отмечалось 
ранее, в настоящее время выпуск тематических бюллетеней, ранее публикуемых 
Федеральной службой государственной статистики, а также национальными объ-
единениями муниципальных образований, прекращен. Этот фактор также спосо-
бен негативно повлиять на заинтересованность муниципалитетов в сотрудниче-
стве (невысокий уровень которой, по данным некоторых статистических опросов 
(Горяченко, Малов, 2021), обусловлен в т. ч. опасениями органов власти, связан-
ными с ее возможными отрицательными последствиями): нехватка информации 
влечет за собой не только неумение эффективно использовать различные фор-
маты взаимодействия, но и недоверие к ним. 

Таким образом, спектр барьеров, препятствующих плодотворному сотрудни-
честву российских муниципальных образований друг с другом, достаточно ши-
рок, и, хотя различные варианты их устранения рассматриваются как представи-
телями научного сообщества, так и структурами, берущими на себя ответствен-
ность за развитие местного самоуправления, говорить о проведении планомерной 
политики, предполагающей их минимизацию, и тем более об укоренении системы 
межмуниципального взаимодействия в российской практике пока рано. При этом 
следует отметить, что даже в европейских странах, в которых межмуниципальная 
кооперация получила гораздо более широкое распространение, чем в Российской 
Федерации, очень многие вопросы пока что остаются нерешенными (Eyþórsson, 
2019; Holum & Jakobsen, 2016; Nemec et al., 2023).

5. Выводы

Несмотря на привлекательность обращения к межмуниципальному сотруд-
ничеству как к инструменту территориального развития, позволяющему муни-
ципалитетам достичь поставленных целей в условиях ограниченности собствен-
ных ресурсов, его использование на практике может быть сопряжено с целым ря-
дом сложностей и ограничений. Их минимизация требует уделения пристального 
внимания всем видам факторов, определяющих возможность успешного и про-
дуктивного взаимодействия: они связаны с заинтересованностью представите-
лей интересов муниципальных образований в формировании партнерских отно-
шений с другими территориями, обоснованностью выбора наиболее подходящих 
компаньонов, а также развитием институтов подобного сотрудничества. Это оз-
начает, что концентрация усилий только на одной группе предпосылок формиро-

1	Лучшие практики межмуниципального взаимодействия за 2022–2023 гг. (2024). Центр стратегиче-
ских разработок. https://www.csr.ru/upload/iblock/5f1/lra1i02oqlyxm8tmhije179bp99n767t.pdf (дата обра-
щения: 30.06.2024). 
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вания межмуниципальных взаимосвязей не позволит оказать существенного воз-
действия на данный инструмент.

Именно отсутствие системного подхода к развитию межмуниципального со-
трудничества во многом обусловливает характерные для Российской Федерации 
проблемы, проявляющиеся в низкой эффективности партнерств, формируемых 
при участии нескольких муниципалитетов. Так, высокая степень проработанности 
институциональных основ функционирования ассоциативных объединений со-
пряжена с незначительным уровнем интереса участников к плодотворному вклю-
чению в работу, направленную на достижение целей их создания (что определя-
ется формальным характером деятельности некоторых из них, обязательностью 
создания ряда таких союзов, определяемой инициативами органов государствен-
ной власти). Напротив, явная заинтересованность муниципальных образований 
в вариантах сотрудничества, предполагающих интеграцию усилий в интересах ре-
шения конкретных проблем, например, за счет перераспределения полномочий 
или объединения части имеющихся материальных ресурсов, на практике сталки-
вается с отсутствием прозрачной и понятной для всех интересантов системы пра-
вил функционирования таких способов взаимодействия. 

Обозначенные дефициты не только подтверждают необходимость реализации 
комплекса мер поддержки межмуниципального сотрудничества (предполагаю-
щего обращение ко всем названным ранее типам предпосылок), но и предопреде-
ляют значимость дифференцированного подхода к дальнейшему развитию форм 
взаимодействия муниципальных образований друг с другом. Одним из ключевых 
элементов этой системы мероприятий должно стать повышение степени осведом-
ленности представителей интересов муниципальных образований (в первую оче-
редь, органов местного самоуправления) о специфике различных вариантов со-
трудничества (предполагающих создание как формальных, так и неформальных 
объединений), рисках и возможностях, возникновение которых они за собой вле-
кут. Это, в свою очередь, делает особенно ценным интеграцию и распростране-
ние накопленного опыта, популяризацию лучших практик межмуниципального 
взаимодействия. 

Значимость представленного системного подхода также определяет направле-
ния дальнейших исследований, связанных с развитием межмуниципального со-
трудничества: в особом внимании нуждается рассмотрение российской практики 
(в т. ч. с использованием инструментария социологических опросов, а также с об-
ращением как к успешному, так и к неудачному опыту формирования партнерств 
между муниципальными образованиями); выработка предложений по совершен-
ствованию институциональных основ функционирования подобных союзов и со-
глашений; разработка методик оценки целесообразности объединения различных 
групп муниципалитетов друг с другом и алгоритмов выбора наиболее подходящих 
для этого форм.
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