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Бюджетная политика органов местного самоуправления определяет возможности и перспек-
тивы развития муниципальных образований. На сегодняшний день особый интерес представляет 
межмуниципальное сотрудничество, обусловленное многочисленностью муниципальных образо-
ваний, очевидной недостаточностью их собственных бюджетных средств и дифференциацией 
по уровню экономического потенциала. 
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В условиях развития федерализма и местного самоуправления межмуници-
пальное сотрудничество является важнейшим механизмом, призванным обеспе-
чить более полное и качественное решение вопросов местного значения. 

Особую роль межмуниципальное сотрудничество играет в условиях увели-
чения количества муниципальных образований, среди которых преобладают 
сельские поселения, характеризующиеся крайне низким уровнем налоговых и не-
налоговых доходов, и следовательно, острой дотационностью преимущественно 
по объективным причинам. Совершенствование бюджетной политики и качества 
финансового менеджмента на всех уровнях бюджетной системы государства яв-
ляется сегодня актуальной задачей. Однако развитию бюджетов поселений — са-
мой многочисленной группы муниципальных образований — уделяется недоста-
точное внимание. Бюджеты поселений на современном этапе развития характери-
зуются множеством типичных особенностей и проблем. Это обусловлено как 
состоянием внешней социально-экономической среды, так и качеством бюджет-
ной политики и муниципального менеджмента в целом. Среди внешних факторов 
нужно отметить отсутствие достаточного опыта в организации бюджетного про-
цесса на данном уровне, а также необходимость дальнейшего совершенствования 
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нормативно-правового регулирования. Общей проблемой, характеризующей бюд-
жеты поселений, является крайне низкий уровень налоговых и неналоговых по-
ступлений в бюджеты. За редким исключением бюджетная политика городских 
и сельских поселений недостаточно развита, управление финансами на этом уров-
не требует дальнейшего совершенствования. 

Доходы бюджетов большинства поселений формируются преимущественно 
за счет межбюджетных трансфертов. Основные налоговые источники бюджетов 
поселений — налог на доходы физических лиц и налоги на имущество. Однако 
уровень финансирования расходов и в этих поселениях остается недостаточным. 
Демографическая структура населения, ограниченное количество рабочих мест 
и сложившийся относительно невысокий уровень оплаты труда являются основ-
ными факторами, которые обусловливают крайне низкий уровень налоговых дохо-
дов большинства сельских поселений и высокий уровень дотационности их бюд-
жетов [4. С. 9—13]. 

Анализ бюджетов поселений, являющихся административными центрами му-
ниципальных районов региона, позволяет сделать вывод о том, что эти поселения 
характеризуются относительно более высокими показателями налоговых доходов 
в расчете на одного жителя и имеют бо́льшие возможности в реализации меропри-
ятий бюджетной политики. Финансовые проблемы поселений не могут быть само-
стоятельно решены в краткосрочном и среднесрочном периоде, а для их разреше-
ния в долгосрочном периоде необходимо объединение усилий муниципалитетов 
и региональных властей, ориентированных на обеспечение развития территорий 
в приоритетных направлениях. 

Возможными путями решения данной проблемы являются делегирование зна-
чительного количества полномочий на уровень муниципальных районов (что по-
всеместно происходит в настоящий момент), укрупнение муниципальных обра-
зований, а также межмуниципальное сотрудничество. 

Радикальным вариантом решения проблемы является отказ от двухуровневой 
системы местного самоуправления (ликвидация поселений), что, на наш взгляд, не-
целесообразно в свете реформы местного самоуправления, проводимой в послед-
ние годы. 

В рассматриваемой ситуации, несмотря на неоднозначность оценок эффектив-
ности двухуровневой системы местного самоуправления в России, стабильность 
«правил игры» является одним из обязательных условий развития финансов му-
ниципальных образований. Возвращение к одноуровневой системе приведет 
к дополнительным издержкам, связанным с организацией реформы, потребует 
длительного «переходного периода» и дискредитирует институт местного само-
управления в связи с организационными изменениями в диаметрально противо-
положных направлениях. 

Представляется целесообразным развитие законодательной базы и практики 
местного самоуправления в выбранном ранее направлении, то есть формирова-
ние такой системы двухуровневого самоуправления, которая позволит, с одной 
стороны, реально концентрировать финансовые ресурсы на уровне муниципаль-
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ных районов для решения вопросов местного значения в таких социально значи-
мых сферах, как образование и здравоохранение, а с другой — обеспечить посе-
ления средствами, необходимыми для решения тех вопросов, которые закрепле-
ны за данным уровнем самоуправления. В первую очередь, это вопросы создания 
комфортной среды проживания, то есть коммунальное хозяйство и благоустрой-
ство территорий. 

Если признать неизменность реализуемого в настоящий момент подхода, 
то следует рассматривать перспективы развития именно двухуровневой системы 
местного самоуправления, возможности ее совершенствования в плане распреде-
ления доходных источников и расходных полномочий, межбюджетного регулиро-
вания, межмуниципального сотрудничества, что и представляется нам наиболее 
правильным в контексте реформирования российской системы местного самоуп-
равления последних лет. 

На наш взгляд, укрупнение поселений возможно и целесообразно в отдель-
ных случаях (например, для крайне малочисленных поселений или для поселений, 
имеющих историческую или экономическую общность), однако процесс укруп-
нения следует инициировать лишь в тех случаях, когда он объективно необходим 
и нет других приемлемых вариантов решения проблемы. 

Объединение поселений должно быть инициативным и добровольным, а по-
всеместный характер укрупнения поселений может нарушить концептуальные 
основы двухуровневой системы местного самоуправления, поэтому предпочти-
тельнее использование межмуниципального сотрудничества в тех случаях, где это 
возможно. Таким образом, с одной стороны, укрупнение поселений для россий-
ских условий является объективным процессом, с другой — целесообразно не 
«слияние» муниципальных образований, а концентрация их ресурсов и управлен-
ческого потенциала для решения отдельных вопросов местного значения. 

Однако в российской практике финансовой деятельности сельских поселений 
явно преобладает такой путь решения проблемы, как делегирование полномочий, 
что сопряжено с нарушением баланса ресурсов и ответственности. В отдельных 
случаях «перегруженные» вопросами местного значения и не имеющие собствен-
ных доходов в необходимых объемах поселения вынуждены делегировать значи-
тельные объемы полномочий муниципальным районам. Одновременно распрост-
ранена ситуация, когда поселения, имеющие возможность решать вопросы, нахо-
дящиеся в их компетенции, вынуждены передавать их на уровень муниципальных 
районов в связи с административным давлением и сложившейся практикой взаи-
модействия «муниципальный район — поселения». 

На наш взгляд, во многих случаях вместо делегирования широкого круга пол-
номочий было бы намного эффективнее использовать возможности такого меха-
низма, как межмуниципальное сотрудничество. В современных российских усло-
виях оно пока не получило особого распространения, что обусловлено целым ря-
дом объективных и субъективных причин. 

Среди объективных причин следует выделить проблемы законодательной 
базы, которые будут рассмотрены более подробно. 
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Субъективные причины связаны с недоверием к данному инструменту взаи-
модействия со стороны руководства муниципальных образований, опасениями по-
тери контроля, сложностями согласования «межмуниципальных» интересов, а так-
же отсутствием практического опыта работы в данном направлении. 

Вопросам согласования межмуниципальных интересов не уделяется сегодня 
необходимое внимание, однако, по нашему мнению, это — один из основных внут-
ренних факторов, тормозящих практическую реализацию института межмуници-
пального сотрудничества в российской практике. Роль органов государственной 
власти в формировании и развитии механизмов межмуниципального сотрудниче-
ства нуждается в существенной доработке законодательной базы и формировании 
соответствующих методических рекомендаций. Представляется целесообразной 
разработка таких рекомендаций на уровне субъектов Федерации, так как муни-
ципальная практика в различных регионах России принципиально отличается, 
а имеющаяся специфика должна учитываться в процессе организации межмуни-
ципального сотрудничества. 

В ходе реформирования муниципальных финансов, инициированного органа-
ми государственной власти, межмуниципальное сотрудничество может рассмат-
риваться как одно из направлений повышения эффективности финансов муници-
пальных районов в целом и поселений, существующих на их территории, в част-
ности. 

При этом необходимо обратить особое внимание на финансовые аспекты 
межмуниципального сотрудничества, рассматривая его как способ эффективного 
и экономного использования бюджетных средств для предоставления гражданам 
качественных муниципальных услуг. 

Для формирования рекомендаций по организации межмуниципального со-
трудничества в российских условиях необходимо изучить зарубежный опыт та-
кого взаимодействия. Интерес представляет как европейский опыт, так и опыт 
стран Латинской Америки, где имеются существенные позитивные результаты 
межмуниципального сотрудничества. 

Межмуниципальное сотрудничество обусловлено объективными причинами 
и активно развивается в европейских странах. Перечень услуг, которые предостав-
ляют муниципалитеты, примерно одинаков во всех странах: уборка мусора, водо-
снабжение, экономическое развитие, начальное образование, в том числе содержа-
ние школьных зданий, защита окружающей среды, потребительский рынок, досуг 
и туризм. Причем требования в этих направлениях с каждым годом возрастают, 
становятся все более технически сложными, а для их решения необходима коор-
динация усилий администраций нескольких муниципальных образований. Особен-
но это актуально для муниципальных образований со сравнительно малой числен-
ностью населения. В последние годы распространение межмуниципального со-
трудничества в европейской практике существенно возрастает, самоорганизация 
и кооперация становятся необходимыми условиями развития местного самоуправ-
ления [1. С. 130—141]. 

Во многих странах Европы наблюдаются существенные различия в числен-
ности населения различных муниципальных образований. Например, в Норвегии 
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на сегодняшний день существует 431 муниципалитет. Самый крупный из них — 
Осло (521 тыс. жителей), самый маленький — Утсира (233 жителя), в 159 муни-
ципальных образованиях проживает менее 3 тыс. человек в каждом, в половине — 
менее 5 тыс. жителей, в 12 — около 50 тыс. человек. При наличии такой диф-
ференциации развитие межмуниципального сотрудничества необходимо и целе-
сообразно, причем именно в сфере решения социально-экономических вопросов 
с использованием совместного финансирования бюджетных расходов. Расходы 
местных бюджетов в Норвегии по своей структуре имеют много общего с рас-
ходами российских муниципалитетов: образование (детские дошкольные учреж-
дения, начальное и неполное среднее образование), здравоохранение (первичные 
службы), социальное обеспечение, коммунальное хозяйство (водопровод, кана-
лизация, уборка мусора), местные дороги и водный транспорт, культура и спорт, 
местное планирование и землепользование. Для эффективного решения названных 
вопросов местного значения многие муниципалитеты (в особенности «малые») 
прибегают к механизмам сотрудничества. Отметим существенное отличие от рос-
сийской практики: доходы муниципального сектора экономики составляют 17,8% 
общего объема ВВП, что характеризует его значительность для экономики страны. 

Анализируя зарубежный опыт, можно сделать вывод, что существует два 
основных пути организации межмуниципального сотрудничества — с институ-
циализацией сотрудничества муниципальных образований и без его институциа-
лизации. В первом случае создаются специальные организации, осуществляющие 
межмуниципальное управление, во втором — в рамках соглашений и договоров 
происходит совместная реализация отдельных полномочий, функций и проектов. 
Так, например, в Мексике преобладает такая форма сотрудничества, как городские 
агломерации, а их деятельность осуществляется без институциализации. В Ве-
несуэле создаются специальные «межмуниципальные округа», то есть процесс 
взаимодействия институциализирован. Особый интерес представляют межму-
ниципальные хозяйственные системы, которые могут быть построены на объе-
динении собственности или на согласии участников при сохранении неизмен-
ного права собственности у каждого муниципального образования [2; 5; 6]. 

Учитывая специфику организации местного самоуправления в России, особое 
внимание следует уделить вопросам реализации межмуниципального сотрудниче-
ства в Германии, так как именно немецкий опыт был в существенном объеме по-
ложен в основу организации российской системы местного самоуправления. Кроме 
того, в России и ФРГ близки соотношения среднего количества жителей на одно 
муниципальное образование. 

Основными формами межмуниципального сотрудничества в ФРГ являются 
целевые соглашения, целевые союзы и межмуниципальные хозяйственные об-
щества [2; 5]. Следует отметить, что целевые союзы предполагают более тесное 
взаимодействие, чем целевые соглашения, а межмуниципальные хозяйственные 
общества в свою очередь формируются не только в сфере предоставления ком-
мунальных услуг, но и в социальной сфере и охватывают наиболее широкий круг 
вопросов взаимодействия из названных направлений. 
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Принципиально отличающейся формой взаимодействия муниципальных об-
разований являются «совместные администрации», предполагающие совместную 
реализацию всего комплекса управленческих функций, а не конкретной задачи 
(например, водоснабжение). Практика совместных администраций в Германии 
показала, что они возможны для объединения 3—7 муниципальных образований, 
а оптимальны при объединении 4—5. Создание совместной администрации рег-
ламентируется законом субъекта федерации (в законе указываются основные 
организационные моменты). Особо нужно отметить, что совместные админист-
рации не предполагают делегирования полномочий, все полномочия и бюджет-
ные ресурсы сохраняются за конкретными муниципальными образованиями [1; 
5; 6]. Этот опыт может быть использован в российских условиях. 

Одной из существенных особенностей российской системы местного самоуп-
равления при организации межмуниципального сотрудничества по сравнению 
с европейскими странами является «мелкодисперсная система расселения». Это 
также актуализирует применение моделей межмуниципального сотрудничества 
в России. 

Рассмотрим законодательную базу реализации межмуниципального сотруд-
ничества в Российской Федерации. Сущность, цели и правовые основы межму-
ниципального сотрудничества определены Федеральным законом от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации», в котором данной тематике посвящены статья 8 и гла-
ва 9. В статье 8 Закона определены цель и правовые основы деятельности советов 
муниципальных образований субъектов Федерации, также установлена возмож-
ность образования на добровольной основе других объединений муниципальных 
образований. Такие объединения представляют большой научный и практический 
интерес [3; 7] ориентированы преимущественно на решение административно-
политических, а не финансово-экономических проблем муниципальных образо-
ваний. 

В пункте 4 названной статьи Закона указано: «В целях объединения финан-
совых средств, материальных и иных ресурсов для решения вопросов местного 
значения могут быть образованы межмуниципальные объединения, учреждены 
хозяйственные общества и другие межмуниципальные организации в соответствии 
с федеральными законами и нормативными правовыми актами представительных 
органов муниципальных образований. В этих же целях органы местного самоуп-
равления могут заключать договоры и соглашения. Указанные межмуниципаль-
ные объединения не могут наделяться полномочиями органов местного самоуп-
равления» [8]. 

Более подробно в главе 9 данного Закона рассмотрены вопросы взаимодей-
ствия муниципальных образований, в том числе создание ими хозяйственных 
обществ и некоммерческих организаций. В статьях 68 и 69 установлены возмож-
ности создания межмуниципальных хозяйственных обществ в форме закрытых 
акционерных обществ и обществ с ограниченной ответственностью для совмест-
ного решения вопросов местного значения, а также некоммерческих организаций 
в форме автономных некоммерческих организаций и фондов [8]. 



 Вестник РУДН, серия Политология, 2009, № 3 

76 

Таким образом, законодатель уделяет большее внимание административно-
политическим аспектам межмуниципального сотрудничества, в то время как эко-
номические и финансовые механизмы такого сотрудничества на сегодняшний день 
проработаны явно недостаточно. Однако, как уже было отмечено, именно финан-
совые проблемы стоят на поселенческом уровне особенно остро. Исходя из этого 
представляется целесообразной разработка методик, позволяющих обеспечить эф-
фективное взаимодействие органов местного самоуправления, ориентированное 
на эффективное и экономное использование бюджетных средств при решении во-
просов местного значения и максимально полное финансирование приоритетных 
направлений развития территорий. 

На наш взгляд, целесообразно выделить несколько различных видов межму-
ниципального сотрудничества, которые необходимы для совершенствования бюд-
жетной политики муниципальных образований и обеспечения наиболее полного 
и качественного предоставления муниципальных услуг, а также обеспечения стра-
тегического развития муниципальных образований. 

Перечень видов межмуниципального сотрудничества является открытым. 
В качестве наиболее актуальных типов межмуниципального сотрудничества на-
ми были выделены следующие: 

— сотрудничество поселений, расположенных на территории одного муни-
ципального района; 

— сотрудничество поселений, расположенных на территории различных му-
ниципальных районов в пределах одного региона; 

— сотрудничество муниципальных районов и городских округов со сходным 
экономическим потенциалом и численностью населения на территории одного 
региона; 

— сотрудничество муниципальных районов различных регионов, гранича-
щих между собой; 

— городские агломерации (крупные города в совокупности с окружающи-
ми территориями). 

Особый интерес, по нашему мнению, представляет межмуниципальное со-
трудничество поселений, что обусловлено повсеместной на современном этапе 
развития бюджетной системы России дотационностью их бюджетов. 

Следует отметить, что межмуниципальное сотрудничество может осущест-
вляться как в условиях относительной симметрии экономического и трудового 
потенциала, так и в условиях его асимметрии. 

Под симметричным муниципальным сотрудничеством мы понимаем сотруд-
ничество муниципальных образований, обладающих сходным уровнем экономи-
ческого развития и потенциалом, под асимметричным — сотрудничество муни-
ципальных образований, которые характеризуются принципиально различными 
ресурсами и экономическим потенциалом. 

В качестве примеров сотрудничества муниципальных образований, облада-
ющих сходным потенциалом, можно рассматривать сотрудничество сельских по-
селений, расположенных на территории одного муниципального района, или со-
трудничество муниципальных районов со сходными социально-экономическими 
характеристиками, расположенными на территории одного субъекта Федерации. 
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Совершенно другая ситуация скалывается в ходе образования городских агломе-
раций, когда муниципальное образование, являющееся административным цент-
ром субъекта Федерации и обладающее значительными экономическими и тру-
довыми ресурсами, взаимодействует с муниципальными образованиями (обычно 
муниципальными районами), характеризующимися обычно более низким уровнем 
экономического развития. Однако и симметричное, и ассиметричное межмуници-
пальное сотрудничество может быть выгодным для всех участников и обеспечи-
вать оптимальные формы согласования их интересов в финансово-экономической 
сфере. 

Финансирование межмуниципального сотрудничества предполагает концент-
рацию ресурсов местных бюджетов. В результате бюджетная система региона 
усложняется, так как в ней возникают дополнительные устойчивые взаимосвязи. 
Рассмотрим, например, изменения в бюджетной системе региона в результате воз-
никновения межмуниципального сотрудничества поселений для решения отдель-
ных вопросов местного значения, отнесенных к полномочиям органов местного 
самоуправления поселений. На наш взгляд, более эффективным является механизм 
«совместной администрации», однако для российской практики он может рас-
сматриваться только в долгосрочной перспективе, так как не допускается дейст-
вующим законодательством в сфере местного самоуправления. 

В бюджетной системе региона формирование и развитие межмуниципального 
сотрудничества на уровне поселений приводит к созданию дополнительных гори-
зонтальных связей, что позволяет уравновесить вертикальное движение финансо-
вых потоков, широко используемое в настоящий момент. Несмотря на усложне-
ние структуры финансовых связей, бюджетная система региона при реализации 
межмуниципального сотрудничества становится более устойчивой и обеспечивает 
рост эффективности и экономности использования бюджетных средств. Оценка 
сбалансированности вертикальных и горизонтальных финансовых связей может 
быть осуществлена на основе следующей модели: 
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где Tr — межбюджетные трансферты поселениям из бюджета муниципального района; 
T0 — межбюджетные трансферты из бюджетов поселений в бюджет муниципального 
района; s — субвенции из бюджета муниципального района; Ts — трансферты из бюд-
жета субъекта федерации бюджетам поселений; Мij — средства поселений, направля-
емые на совместную реализацию j-х полномочий в рамках межмуниципального сотруд-
ничества; n — количество поселений; k — количество полномочий, которые реализу-
ются в рамках межмуниципального сотрудничества поселений. 

Данное равенство характеризует такое состояние бюджетной системы реги-
она, когда средства, передаваемые поселениям из вышестоящих бюджетов за вы-
четом отрицательных трансфертов и субвенций, так как последние не предпола-
гают финансирования собственных полномочий поселений, количественно равны 
средствам, которые используются поселениями для совместного решения отдель-
ных вопросов местного значения. При организации межмуниципального сотруд-
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ничества и на начальном этапе его реализации в современных условиях, вероят-
но, будет наблюдаться ситуация, когда: 
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что обусловлено необходимостью апробирования механизмов сотрудничества 
по отдельным вопросам до их активного внедрения в практику муниципального 
управления. На наш взгляд, формирование горизонтальных связей позволит бо-
лее гибко решать задачи, стоящие перед властями поселений и ориентирован-
ные на удовлетворение потребностей населения в соответствующих бюджетных 
услугах. 

Как уже было отмечено, механизмы межмуниципального сотрудничества 
могут рассматриваться как альтернатива делегирования полномочий поселений 
на уровень муниципального района. Рассматривая альтернативные варианты фи-
нансирования реализации полномочий органов местного самоуправления посе-
лений, можно выделить следующие: 

— самостоятельная реализация полномочия; 
— его реализация в рамках межмуниципального сотрудничества; 
— делегирование полномочия на уровень муниципального района. 
В каждом из этих случаев необходимо оценить стоимость реализации пол-

номочия. Обозначим стоимость реализации j-го полномочия sj. В случае если 
полномочие финансируется самостоятельно, средства муниципального бюджета 
используются напрямую. Если полномочие делегируется району, то такое деле-
гирование сопровождается передачей соответствующих средств (Tj) в форме меж-
бюджетных трансфертов из бюджета поселения в бюджет муниципального района. 
При формировании механизмов межмуниципального сотрудничества для совмест-
ного финансирования реализации отдельных полномочий каждое из муниципаль-
ных образований расходует определенные объемы средств (Mj). При сотрудни-
честве i-го количества поселений принятие решений о финансовой целесообразно-
сти межмуниципального сотрудничества при решении данного вопроса должно 
быть основано на следующей системе: 
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Межмуниципальное сотрудничество в данном случае обеспечивает сохране-
ние положительного эффекта масштаба, присутствующего при делегировании пол-
номочий. Одновременно учитывая, что делегирование полномочий часто проис-
ходит на основе субъективных оценок целесообразности и в условиях несогласо-
ванности интересов поселений и муниципальных районов, наличие объективных 
финансовых критериев позволит оптимизировать расходы бюджетов поселений 
и обеспечит согласование интересов муниципальных образований в рамках реа-
лизации двухуровневой системы местного самоуправления. 
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The municipal budgetary policy defines the possibilities and prospects of the municipalities. To-
day the cooperation between the municipalities is of special interest because there are a great number of 
the municipalities in Russia, they have insufficient budget incomes and their economical potentials dif-
fer very noticeably. 
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