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ОСОБЕННОСТИ И ПРОСТРАНСТВЕННАЯ СПЕЦИФИКА МЕЖМУНИЦИПАЛЬНОГО СОТРУДНИЧЕСТВА В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Аннотация. Не выявлено зависимости между уровнем экономического развития субъектов РФ и степенью участия их муниципальных  образований (МО) в межмуниципальном сотрудничестве (ММС). Показано, что на уровне макрорегионов наиболее активно в деятельности межмуниципальных коммерческих организаций участвуют МО Северо-Западного, Южного и Дальневосточного федеральных округов.
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В условиях пандемии межмуниципальное сотрудничество является важным механизмом экономии бюджетных затрат и повышения эффективности предоставления общественных услуг органами местного самоуправления (МСУ). Право местных сообществ на сотрудничество зафиксировано в Европейской хартии местного самоуправления, а развитие механизмов ММС поддерживается государственными органами стран. При этом разработка механизма ММС предполагает не столько полное совпадение целей и моделей развития, сколько согласование интересов и отказ от дублирования функций и соперничества за ресурсы в отношениях между муниципальными образованиями [ 1 ].
В литературе подчеркивается, что в России межмуниципальное сотрудничество с одной стороны может стать важным фактором выживания и конкурентоспособности локальных территориальных образований в нестабильных финансовых и экономических условиях [ 5 ], а с другой, - отличается сложностью разработки механизма реализации ММС ввиду абсолютной открытости муниципальных социально-экономических систем [ 4 ] и отсутствия нормативно-законодательного определения самого понятия «вопросы местного значения межмуниципального характера» в основополагающем законе ФЗ-131[footnoteRef:1]. [1:  ФЗ-131 от 06.10.2003 "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_44571/)] 

Российские МО чаще всего сотрудничают в сферах экономики и торговли, культуры и туризма, сельского хозяйства и водоснабжения, сбора, вывоза и утилизации твердых бытовых отходов, транспортного обслуживания населения, поддержке малого и среднего предпринимательства и экологии (см. табл.1).
Важным моментом является то, что, как отмечено в табл.1, межмуниципальное сотрудничество возможно между муниципалитетами разных типов и из разных субъектов Федерации. Каких либо нормативно-законодательных ограничений на это не установлено.
Выделяется три основных формы межмуниципального сотрудничества:
- ассоциативная,
- договорная,
- организационно-хозяйственная.
Каждая из названных форм сотрудничества имеет собственные инструменты реализации, достоинства и недостатки их использования, представленные в табл.1. 
Наиболее активно муниципалитетами используются ассоциативная и договорная формы ММС. Ассоциативная форма реализуется через образование советов, союзов и ассоциаций и охватывает, по данным Минюста РФ, свыше 17,8 тыс. МО[footnoteRef:2]. Советы муниципалитетов созданы во всех 85 российских субъектах федерации и концентрируются на защите прав и отстаивании общих интересов муниципалитетов-членов.  [2:  Материалы к заседанию на тему «Межмуниципальное сотрудничество: эффективные практики, проблемы и перспективы развития», М. : Совет по МСУ при Совете Федерации Федерального Собрания РФ, 2020, 110 с.] 


Таблица1 
Формы межмуниципального сотрудничества (ММС) российских муниципальных образований (МО) (по состоянию на март 2022 г)
	Форма ММС
	Инструмент реализации ММС
	Сфера деятельности
	Особенности и достоинства формы ММС 
	Недостатки конкретной формы ММС
	Примеры реализации

	Ассоциативная 
	Советы, ассоциации и союзы МО
	Защита прав и представление общих интересов муниципалитетов-членов
	Не преследует извлечение прибыли
Не позволяет вмешиваться в деятельность муниципалитетов-членов
Не отвечает по обязательствам членов, но члены Совета несут субсидиарную ответственность по его обязательствам
	Советы МО не занимаются совместным решением хозяйственных вопросов, не имеют права законодательной инициативы в законодательных органах государственной власти субъектов РФ.
Не все субъекты РФ определяют полномочия своих органов по взаимодействию с советами МО, поэтому советы МО не могут участвовать в региональном бюджетном процессе при утверждении программ развития МО
	Советы муниципальных образований (созданы во всех 85 субъектах РФ) 
Общероссийские объединения по типам МО: Союз Российских городов (https://www.urc.ru/), Союз малых и средних городов (http://smgrf.ru/), Ассоциация сельских поселений (https://companies.rbc.ru/id/1027401926122-assotsiatsiya-assotsiatsiya-selskih-munitsipalnyih-obrazovanij-i-gorodskih-poselenij) 
Межрегиональные ассоциации: Ассоциация сибирских и дальневосточных городов (https://www.asdg.ru/), Ассоциация «Города Урала» (http://amogu.ru/), Ассоциация городов Поволжья (http://www.agpsamara.ru)
Профильные ассоциации: Общероссийский конгресс муниципальных образований (http://www.okmo.news/); Всероссийский совет местного самоуправления (https://vsmsinfo.ru/), Союз развития наукоградов (https://naukograds.ru/), Союз городов Заполярья и Крайнего Севера (http://krayniy-sever.ru) 

	Договорная  
	Договоры/соглашения о ММС в пределах одного субъекта РФ

	Культурный обмен
Обмен опытом
Информационный обмен
Создание коллегиальных органов без образования юридического лица
	В рамках договора можно решать конкретные проблемы, присущие двум и более МО.
Договоры могут заключать муниципалитеты разного вида, например, поселение с муниципальным районом
	В РФ в рамках договорного ММС развиваются главным образом соглашения о создании координационно-консультационных групп.
Муниципалитеты не имеют возможности перечислять бюджетные средства на решение вопросов местного значения другого МО в рамках решения вопросов местного значения
	     Договорная форма ММС находит применение в решении жизненно важных вопросов для жителей МО. 
    Например, в Пермском крае заключены соглашения Березовского муниципального района и Лысьвенского городского округа о  взаимодействии по проектированию и строительству автодороги 3-ей категории «Нижний Тагил – Кын – Березовка – Кунгур» (http://permsovet.ru/doklad.html)
    18 марта 2021 г. два городских округа Московской области (Талдомский и Долгопрудный) подписали соглашение о сотрудничестве между хозяйствующими субъектами в швейном производстве,  а также в проведении выставок, ярмарок, предоставлении торговых площадей (https://taldom.bezformata.com/listnews/dolgoprudniy-konturi-sotrudnichestva/96732938).


	
	Договоры о ММС с муниципалитетами других субъектов РФ
	
	
	
	

	
	Международные договоры и соглашения о побратимстве и приграничном сотрудничестве 
	Охватывает экономическую, образовательную, культурно-гуманитарную, научно-техническую сферы, туризм и обмен опытом ведения городского хозяйства
	Договорная форма организации ММС, когда два и более МО эффективно решают конкретные вопросы развития местного хозяйства.
	Зарубежные связи часто могут лишь декларироваться в соглашениях, но оставаться фактически нереализованными.
Затруднено развитие межмуниципального хозяйственного сотрудничества в форме хозяйственных обществ в виду несогласованности положений законодательства о МСУ с нормами гражданского законодательства
	Соглашения о побратимских связях, заключены 354  российскими МО (в т.ч.135 городскими округами, 182 муниципальными районами, 31 городским поселением и 6 сельскими поселениями*)
Международная ассоциация «Породненные города» (http://goroda-pobratimy.ru/about/reestr-porodnennykh-gorodov-mapg), 
Евразийское отделение Всемирной организации «Объединенные города и местные власти» (http://euroasia-uclg.ru/about/aims-and-purposes/), 
Международная ассамблея столиц и крупных городов стран СНГ (МАГ) (https://e-gorod.ru/) 


	Организационно-хозяйственная
	Хозяйственные межмуниципальные общества:
   - непубличные акционерные общества (ЗАО)
   - общества с ограниченной ответственностью (ООО)
	Хозяйственное сотрудничество позволяет муниципалитетам совместно решать вопросы местного значения 
	Договор или соглашение позволяет МО совместно решать вопросы местного значения. 
Для решения сложных, требующих затрат времени задач, следует создавать юридическое лицо 
	Учредителем хозяйственного межмуниципального общества может явиться несколько МО. При этом нормы 131-ФЗ, как и федеральных законов от 26.12.1995 г. 208-ФЗ «Об акционерных обществах» и от 08.02.1998 г. 14-ФЗ «Об обществах с ограниченной ответственностью» не содержат запрета на включение в состав учредителей этих обществ иных лиц кроме муниципалитетов. 
	Основная деятельность хозяйственных обществ нацелена на получение прибыли и на решение частных задач. Это не характерно для межмуниципального сотрудничества, цель которого – совместное решение публичных задач.
Для двух-трех небольших муниципалитетов межмуниципальные коммерческие организации создаются в форме ООО. 
Форма ЗАО ориентирована на  крупные организации с большим числом акционеров

	
	Некоммерческие межмуниципальные организации:
   - автономные некоммерческие организации (АНО) 
   - фонды
	В 131-ФЗ не оговорено, для решения каких вопросов могут создаваться межмуниципальные НКО. 
Состав их участников также не определен.
	Статус НКО, создаваемых для межмуниципального сотрудничества, не отличается от статуса НКО, создаваемых не для целей ММС
	Существует риск утери имущества МО при организации ММС в виде АНО или фонда, т.к. переданное учредителем АНО или фонду имущество становится собственностью последних. Учредители не сохраняют право на это имущество при ликвидации АНО или фонда.
	Для создания межмуниципальных НКО лучше подходит некоммерческое партнерство (НП) как организация, основанная на членстве. Члены НП вправе управлять делами партнерства. Имущество, переданное НП его членами, - собственность партнерства. При выходе из НП, МО вправе получить свое имущество или его стоимость в пределах вклада
Современное законодательство не позволяет организовывать межмуниципальные организации в виде МУПов и учреждений. Подобная коллизия требует  разрешения  в законодательном порядке


Источник: составлено по ст.8, ст.9, ч.1 ст.68-69 ФЗ-131 "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_44571/); ст. 10 Европейской Хартии местного самоуправления (https://rm.coe.int/168007a105); часть 3 ст. 132 Конституции РФ (http://kremlin.ru/acts/constitution); ч. 1 ст. 123 Гражданского Кодекса РФ  (http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/)


Договорная форма ММС находит применение в сфере культурного и информационного обмена, обмена опытом ведения муниципального (городского) хозяйства, создания коллективных органов без образования юридического лица. 
Если в 2020 г. в России число МО, участвующих в межмуниципальных некоммерческих организациях и объединениях стремилось к 100%, то число МО, задействованных в коммерческих межмуниципальных организациях, составляло в это время лишь 587 единиц и сильно различалось по субъектам РФ и федеральным округам (табл.2). 
Таблица 2
Характеристика МО в субъектах РФ по федеральным округам (ФО)  (на 1 января 2020 г.)
	

Регион
	Число МО, участвующих в межмуниципальных организациях (ед.)
	Доля МО, имеющих межмуниципальные коммерческие организации, в общем числе МО, участвующих в ММС, в конкретном ФО, %
	Число субъектов РФ в ФО, в которых МО участвуют в коммерческих организациях, ед. / Число субъектов РФ в составе конкретного ФО, ед. 

	
	
всего
	в том числе
	
	

	
	
	в некоммерческих 
	в коммерческих 
	
	

	РФ
	20662
	20075
	587
	2,8
	39 / 85

	Центральный ФО
	3942
	3881
	61
	1,5
	7 / 18

	Северо-Западный ФО
	1427
	1369
	58
	4,1
	3 / 11

	Южный ФО
	1964
	1820
	144
	7,3
	3 / 8

	Северо-Кавказский 
	1537
	1536
	1
	0,07
	1 / 7

	Приволжский ФО
	5418
	5276
	142
	2,6
	6 / 14

	Уральский ФО
	1287
	1255
	33
	2,5
	4 / 6

	Сибирский ФО
	3084
	3034
	50
	1,6
	4 / 10

	Дальневосточный 
	2003
	1904
	99
	4,9
	3 / 11


Источник: рассчитано по Формирование местного самоуправления в Российской Федерации: стат. бюллетень / Официальный сайт Федеральной службы государственной статистики [электронный ресурс]. URL: https://rosstat.gov.ru/compendium/document/13263 (выпуск статистического бюллетеня завершен в 2021 г.)

Анализ данных табл.2 показал, что активности федеральных округов по степени участия их МО в коммерческих межмуниципальных организациях, показал наличие трех типов моделей участия муниципалитетов на уровне федеральных округов в межмуниципальных коммерческих организациях.
Первая модель наблюдается в Северо-Западном, Южном и Дальневосточном округах, где доля МО, участвующих в межмуниципальных коммерческих организациях, выше среднероссийского уровня, а высокая концентрация числа подобных муниципалитетов фиксируется в ограниченном числе регионов федерального округа. Например, в Дальневосточном ФО 88 из 99 МО, участвующих в межмуниципальных коммерческих организациях, концентрируется в Хабаровском крае. 
Вторая модель характерна для Центрального, Приволжского, Уральского и Сибирского федеральных округов. Здесь доля МО, участвующих в межмуниципальных коммерческих организациях, ниже среднероссийской, но в коммерческих организациях межмуниципального сотрудничества участвуют муниципалитеты свыше трети субъектов федерации округа. Так, муниципалитеты семи из восемнадцати субъектов РФ Центрального ФО, шести из четырнадцати субъектов Приволжского ФО, четыре из шести Уральского ФО и четыре из десяти Сибирского ФО имеют межмуниципальные коммерческие организации.
Третья модель характерна для Северо-Кавказского ФО, где единичный факт участия МО в коммерческих организациях в процессе ММС отмечается лишь в Кабардино-Балкарии. 
При этом в ходе анализа не удалось обнаружить зависимости между уровнем экономического развития субъекта РФ и долей его муниципальных образований, участвующих в процессах межмуниципального сотрудничества как в виде некоммерческих, так и в виде коммерческих организаций.
В целом ММС в РФ развито недостаточно, что обусловлено исторически более коротким периодом его становления, чем в странах Запада, и низкой активностью гражданского общества [ 2; 3 ].
Можно предположить, что развитию межмуниципального хозяйственного сотрудничества в форме хозяйственных обществ мешает несогласованность положений законодательства о МСУ с нормами гражданского законодательства. Законодательно установленные межмуниципальные хозяйственные общества, фонды и автономные НКО сложно рассматривать как приемлемые организационно-правовые формы. К приводимым в статистике Минюста данным об организации ММС в виде 4,5 тыс. муниципальных унитарных предприятий (МУП) и 6,2 тыс. муниципальных бюджетных учреждений (МБУ)[footnoteRef:3], следует относиться критически, так как, согласно ст. 113, 114, 123, 21 Гражданского кодекса, создание межмуниципальных МУПов и МБУ недопустимо (у таких организаций лишь один учредитель, а в межмуниципальной организации учредителей всегда не менее двух). [3:  Материалы к заседанию на тему «Межмуниципальное сотрудничество: эффективные практики, проблемы и перспективы развития», М. : Совет по МСУ при Совете Федерации Федерального Собрания РФ, 2020, с. 23.] 

Необходимо внести изменения в ФЗ-131 и Гражданский кодекс, закрепив в ФЗ-131 понятие «вопросы местного значения межмуниципального характера», перечень этих вопросов и порядок их решения. Устаревшие формы межмуниципальных хозяйственных обществ (ЗАО и ООО) следует заменить на МУП и МБУ.
В современных условиях Правительство РФ пытается разрешить названные коллизии. В сентябре 2020 г. Минэкономразвития подготовило и разместило на федеральном портале проектов нормативно-правовых актов пакет законопроектов, направленных на правовое регулирование развития городских агломераций и совершенствование правовых механизмов межмуниципального сотрудничества[footnoteRef:4]. В составе пакета - проект федерального закона "О городских агломерациях"[footnoteRef:5] и два законопроекта, которые корректируют смежные законы и вносят изменения в Гражданский кодекс РФ в связи с развитием межмуниципального сотрудничества в агломерациях[footnoteRef:6]. Проект базового закона направлен на создание правовых и экономических условий для развития городских агломераций, а предусмотренная законопроектом модель управления городскими агломерациями основана на создании механизмов межмуниципального сотрудничества. И хотямногие вопросы законопроектов, требуют дальнейшей проработки и уточнения[footnoteRef:7], обсуждение и их принятие может снять часть проблем в развитии межмуниципального «хозяйственного» сотрудничества в России. [4: https://www.economy.gov.ru/material/news/minekonomrazvitiya_razrabotalo_paket_zakonoproektov_o_razvitii_gorodskih_aglomeraciy_i_mezhmunicipalnogo_sotrudnichestva.html ]  [5:  https://regulation.gov.ru/projects#npa=107906 ]  [6:  «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части развития городских агломераций и межмуниципального сотрудничества», «О внесении изменений в Гражданский кодекс Российской Федерации в части развития городских агломераций ‎и межмуниципального сотрудничества».]  [7:  Заключение на проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты РФ в части развития городских агломераций и межмуниципального сотрудничества» (https://opcrimea.ru/ekspertiza-zakonoproektov/zaklyuchenie-na-proekt-federalnogo-zakona-o-vnesenii-izmenenij-v-otdelnyezakonodatelnye-akty-rossijskoj-federacii-v-chasti-razvitiya-gorodskih-aglomeracij-i-mezhmunicipalnogo-sotrudnichestva.html) ] 
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Leonov S.N
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FEATURES AND SPATIAL SPECIFICITY OF INTER-MUNICIPAL COOPERATION IN THE RUSSIAN FEDERATION
Annotation. No relationship has been found between the level of economic development of the subjects of the Russian Federation and the degree of participation of the municipalities in the inter-municipal cooperation. It is shown that at the level of macro-regions, the municipalities of the North-Western, Southern and Far Eastern federal districts are most actively involved in the activities of inter-municipal commercial organizations.
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