
 
 

179 

Финансы, налогообложение, инвестиции

УДК 336.14:352 

А.В. Гришанов 

ФИНАНСОВЫЕ  РЕСУРСЫ  МУНИЦИПАЛЬНЫХ  ОБРАЗОВАНИЙ   

ДЛЯ  СОЗДАНИЯ  ХОЗЯЙСТВЕННЫХ  ОБЩЕСТВ 

A.V. Grishanov  

FINANCIAL  RESOURCES  OF  MUNICIPALITIES   

FOR  ESTABLISHING  ECONOMIC  COMMUNITIES 

Представлен анализ существующего состояния межмуниципального сотрудничества в России и про-
блем в развитии хозяйственных обществ, как в законодательной, так и в экономической сфере. Пред-
ложены направления мобилизации финансовых ресурсов для создания межмуниципальных хозяйствен-
ных обществ с целью повышения налогового потенциала муниципальных образований. 

МУНИЦИПАЛЬНЫЕ ОБОРАЗОВАНИЯ; ФИНАНСОВЫЕ РЕСУРСЫ; СОТРУДНИЧЕСТВО; НАЛОГОВЫЙ 
ПОТЕНЦИАЛ; ХОЗЯЙСТВЕННЫЕ ОБЩЕСТВА. 

The given paper analyzes the current state of an inter-municipal cooperation in Russia and problems in the 
development of inter-municipal economic communities in legislative and economic spheres. We have proposed 
the ways how to mobilize financial resources for the establishment of inter-municipal economic communities in 
order to increase the tax capacity of municipalities. 

MUNICIPALITIES; FINANCIAL RESOURCES; COOPERATION; TAX ON POTENTIAL; ECONOMIC SOCIETY. 

 

Межмуниципальное сотрудничество в 
России является сегодня важной, но слабо 
развитой функцией местного самоуправления, 
призванной эффективно использовать потен-
циал межтерриториальной интеграции и коо-
перации для достижения стратегических це-
лей социального и экономического развития 
муниципальных образований. В этой связи 
одной из актуальных проблем является разра-
ботка механизма развития межмуниципаль-
ных соглашений в форме создания межмуни-
ципальных хозяйственных обществ.  

Перспективы и механизмы межмуници-
пального сотрудничества в настоящее время 
стали предметом широкого обсуждения как в 
органах государственной власти и местного 
самоуправления, так и среди ученых-эко-
номистов — зарубежных и российских, таких 
как Фурши Клеман, Х. Пиндт, Э. Маркварт, 
С. Исупова, Л. Рагозина, Е.А. Гутникова, 
В.В. Ладыгин, Л.И. Пронина, И.В. Бабичев. 

Несмотря на значимость данного меха-
низма сотрудничества, в экономической ли-
тературе до сих пор нет единого понимания 
сущности этого процесса, поэтому задачей 
нашего исследования является анализ суще-
ствующих форм и методов межмуниципаль-
ных соглашений и выявление источников 

формирования финансовых ресурсов для их 
развития. В процессе исследования проведен 
анализ экономической литературы и норма-
тивных актов, регулирующих процесс разви-

тия межмуниципальных соглашений. 
Анализ публикаций по исследуемой про-

блеме показал, что отсутствует однозначное 
понятие данного процесса. Наиболее часто 
встречающиеся варианты обозначения меж-
муниципальных отношений — «взаимодейст-
вие муниципальных образований», «сотруд-
ничество», «объединение», «партнерство» и 
«кооперация муниципальных образований 
для решения хозяйственных задач». По мне-
нию Л.Г. Рагозиной, межмуниципальные со-
глашения проявляются в виде межмуници-
пальной кооперации: «…формы объединения и 
согласования интересов, координации действий 
муниципальных образований и (или) их ор-
ганов в целях обеспечения представительства 
интересов муниципальных образований на 
всех уровнях государственной власти Рос-
сийской Федерации, в международных орга-
нах и организациях, а также в целях повыше-
ния эффективности и результативности ре-
шения вопросов местного значения» [1].* 

                                                      
* Здесь и далее курсив мой. — Авт. 
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Е.А. Гутникова под межмуниципальным 

сотрудничеством понимает объединение уси-
лий, материальных и нематериальных ресурсов 
органов местного самоуправления муници-

пальных образований на взаимовыгодной 

основе для создания общественных благ или 
оказания общественных услуг [2]. 

В нормативном акте Уфимского района 

Республики Башкортостан межмуниципаль-

ное сотрудничество определяется как «на-

правление деятельности органов местного са-

моуправления муниципального района, при-

званное способствовать выражению и защите 
общих интересов муниципальных районов, эф-
фективному решению задач местного значения 
и осуществлению прав граждан на местное 

самоуправление, обеспечению взаимодейст-

вия органов местного самоуправления» [3]. 

Общее, что объединяет эти определения — 

это цель межмуниципального сотрудничества: 

эффективность и результативность решения 

вопросов местного значения. Действительно, 

межмуниципальные соглашения — это форма 

организации деятельности по выполнению 

расходных полномочий муниципальных обра-

зований. По мнению многих экономистов, 

исследующих проблемы местных бюджетов, 

потребность в налаживании межмуниципаль-

ного взаимодействия определяется следую-

щими основными причинами [4]: 

 — дефицитом собственных финансовых ре-

сурсов для решения возросших расходов, 

связанных с социально-экономическим раз-

витием муниципального образования; 

 — наличием дублирующих расходов муни-

ципальных районов и поселений, а также 

наличием на территориях смежных муници-

пальных образований значимых «сквозных» 

объектов и проектов; 

 — необходимостью реализовывать инфра-

структурные инвестиционные проекты, за-

трагивающие интересы ряда муниципальных 

образований; 

 — потребностью в экономии ресурсов на 

основе принципа «эффект масштаба» (воз-

можность повышения эффективности вло-

жения средств на одном направлении при 

высвобождении ресурсов для другого). 

В этой связи в Германии для совместного 

решения задач муниципального управления 

наиболее часто выбирается такая форма меж-

муниципального сотрудничества, как созда-

ние совместных администраций [5]. В России 

же идет процесс объединения администраций 

муниципального района и городского поселе-

ния, административного центра района, в 

единую администрацию. В соответствии с 

действующим Федеральным законом № 131 

от 06.10.2003 г. «Об общих принципах органи-

зации местного самоуправления в Российской 

Федерации» в зависимости от целей и органи-

зационно-правового содержания межмуници-

пальное сотрудничество может осуществлять-

ся в трех основных формах [6]: 

 — образование советов и иных объединений 

муниципальных образований (так называе-

мое ассоциативное сотрудничество); 

 — заключение договоров и соглашений о 

сотрудничестве, совместной деятельности 

(так называемое договорное сотрудничество); 

 — создание хозяйственных и некоммерче-

ских межмуниципальных организаций (так 

называемое хозяйственное сотрудничество). 

Межмуниципальное сотрудничество в 

России развивается в основном в политиче-

ской сфере и носит общероссийский и меж-

региональный характер. Развитию хозяйст-

венных связей муниципальных образований 

в регионах и экономической интеграции по-

селений и муниципальных районов не уделя-

ется должного внимания. На практике чаще 

всего используются далеко не самые эффек-

тивные способы решения, в частности в 

большинстве случаев поселения предпочита-

ют делегировать исполнение полномочий 

другим муниципальным образованиям — му-

ниципальным районам. По мнению Е.С. Ару-

мовой эффективность управления социаль-

но-экономическим развитием муниципаль-

ного образования посредством межмуници-

пального сотрудничества характеризует сте-

пень способности и готовности администра-

ции создавать максимально благоприятные 

условия для достижения качественно нового 

уровня производства и предоставления това-

ров и услуг для удовлетворения потребностей 

населения [7]. 

Анализ зарубежного опыта некоторых ев-

ропейских стран показывает, что, например, 

во Франции межмуниципальное сотрудниче-

ство было нормативно закреплено государст-

вом через принятие нескольких законов [8]: 

 — закон об управлении территориальными 

образованиями от 1992 г. закрепляет понятия 
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«сообщество коммун» и «городское сообще-

ство», чем укрепляет процесс межмуници-

пального сотрудничества; 

 — закон Шевенмана 1999 г. рационализиру-

ет процесс межмуниципального сотрудниче-

ства созданием трех публично-правовых 

структур межмуниципального сотрудничества 

(ПСМС) с собственным налоговым режи-

мом: сообщество коммун, сообщество агло-

мерации, городское сообщество. 

Рассмотрим кратко суть ПСМС. 

Сообщество коммун — ПСМС, объеди-

няющая коммуны и предполагающая их со-

вместную ответственность за результаты дея-

тельности в рамках общего проекта в сфере 

развития и обустройства территории. Эта 

форма ПСМС предназначена для сельских 

коммун. Сообщество коммун представляет 

собой сообщество с наименьшей степенью 

интеграции, поскольку имеет наименьшее 

количество обязательных полномочий. 

Сообщество агломерации — ПСМС, объе-

диняющая коммуны и предполагающая их 

совместную ответственность за результаты 

деятельности в рамках общего проекта в сфе-

ре городского развития и обустройства терри-

тории. Эта структура предназначена для го-

родских коммун и объединяет средние города. 

Городское сообщество — ПСМС, объеди-

няющая коммуны, общая численность жите-

лей которых составляет 500 тыс. чел., и 

предполагающая их совместную ответствен-

ность за результаты деятельности в рамках 

общего проекта в сфере городского развития 

и обустройства территории. 

Управление межмуниципальными струк-

турами обеспечивается органом, объединяю-

щим мэров коммун (иногда он существует в 

неформальной форме): это бюро или «собра-

ние мэров». Так, в межмуниципальных 

структурах размежевание происходит, скорее, 

по территориальному признаку (например, 

между городом-центром и близлежащими 

коммунами), чем по политическому. 

При передаче полномочий ПСМС долж-

ны соблюдаться два основных принципа, ре-

гулирующих деятельность структур межму-

ниципального сотрудничества: 

— принцип специализации, согласно ко-

торому структуры межмуниципального со-

трудничества могут действовать только в 

рамках переданных им полномочий. 

 — основной принцип — принцип исключи-

тельности. В соответствии с этим принципом 

после передачи полномочий ПСМС — един-

ственный орган, который может реализовы-

вать задачи в рамках этих полномочий. Дру-

гими словами, передача полномочий обозна-

чает немедленный и полный отказ коммун от 

переданных полномочий [8]. 

Таким образом, можно сказать, что во 

Франции, в отличие от России, при межму-

ниципальном сотрудничестве полномочия 

муниципальных образований могут быть пе-

реданы специально создаваемым органам. 

Подобный опыт мог быть реализован и в 

России, возможно, с некоторыми корректи-

ровками механизма. В частности, не созда-

ние новой системы территориальных образо-

ваний, а формирование их на базе уже 

имеющихся. То есть наделенные полномочия 

должны оставаться в совместном ведении 

структуры межмуниципального сотрудниче-

ства и муниципалитетов.  

Отличительной особенностью организа-

ции межмуниципальной кооперации в Гер-

мании является возможность у муниципали-

тетов выбирать организационно-правовые 

формы как публичного, так и частного пра-

ва. Кроме того, существуют возможности со-

трудничества и без создания каких бы то ни 

было организационных структур [5]. 

Создание структуры межмуниципального 

сотрудничества на территории одного из му-

ниципалитетов требует и его финансирова-

ния. Поэтому для действительно реального 

межмуниципального сотрудничества необхо-

димо также внести коррективы и в бюджетное 

законодательство. В частности, предусмотреть 

в бюджетной классификации статьи расходов 

и доходов по передаче средств местных бюд-

жетов из одного бюджета в другой на основе 

соглашения, и не в виде субсидий или суб-

венций, а по конкретной статье на выполне-

ние функций по заключенному соглашению. 

Например, в Вологодской области [2] созданы 

единые централизованные службы, предос-

тавляющие услуги (по ведению бухгалтерского 

учета, правовому обеспечению и т. д.) адми-

нистрациям поселений, испытывающим труд-

ности при выполнении соответствующих 

функций или полномочий, которые должны 

финансироваться, по нашему мнению, из 

бюджетов всех муниципальных образований, 
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несмотря на то, что учредителем этих служб 

выступает администрация района.  

В Дании различают три разных типа ор-

ганизации межмуниципальной кооперации: 

кооперация ряда небольших муниципалите-

тов с одним крупным; создание общего ру-

ководства с участием всех муниципалитетов; 

создание различных типов компаний (коопе-

ративные общества, товарищества, компании 

с ограниченной ответственностью, частные 

компании) [9]. Подобного опыта организа-

ции межмуниципального сотрудничества в 

России пока нет. Российское законодатель-

ство предусматривает возможность создания 

только межмуниципальных учреждений и 

межмуниципальных унитарных предприятий.  

Создание структуры межмуниципального 

сотрудничества в виде организации межму-

ниципального предприятия или учреждения 

предполагает, что они будут коммерческими 

предприятиями, поскольку оказание услуг 

должно оплачиваться. Сегодня практика по-

казывает, что на основе межмуниципального 

сотрудничества происходит, в основном, соз-

дание общих объектов инфраструктуры — 

обслуживания ЖКХ, системы водоснабже-

ния, утилизации ТБО и др. По нашему мне-

нию, не следует ограничиваться только объ-

ектами инфраструктуры. Поскольку Бюджет-

ным кодексом РФ (ст. 80 «Предоставление 

бюджетных инвестиций юридическим лицам, 

не являющимся государственными или му-

ниципальными учреждениями и государст-

венными или муниципальными унитарными 

предприятиями») разрешается за счет средств 

местного бюджета предоставлять бюджетные 

инвестиции юридическим лицам в объекты 

капитального строительства, то на основе 

муниципально-частного партнерства следует 

создавать и коммерческие предприятия — 

межмуниципальные хозяйственные общест-

ва. Это касается тех вопросов местного зна-

чения, указанных в ст. 14 Закона № 131-ФЗ, 

по которым муниципальное образование 

(поселение) обязано создавать условия:* 

 — для предоставления транспортных услуг 

населению и организации транспортного об-

служивания населения в границах поселения; 

                                                      
* Аналогичные вопросы имеются и у муници-

пальных районов, перечисленных в ст. 15 Закона 
№ 131-ФЗ. 

 — для обеспечения жителей поселения услу-

гами связи, общественного питания, торгов-

ли и бытового обслуживания; 

 — для организации досуга и обеспечения 

жителей поселения услугами организаций 

культуры; 

 — для развития сельскохозяйственного про-

изводства; 

 — для развития малого и среднего предпри-

нимательства. 

Эти услуги могут предоставляться только 

частным бизнесом. Одному поселению из-за 

низкой финансовой обеспеченности, будет 

не под силу предоставить достаточный объем 

бюджетных инвестиций юридическим лицам 

для создания подобных предприятий, поэто-

му и требуется развивать межмуниципальные 

хозяйственные общества, вклады в капитал 

которого будут консолидироваться за счет 

доходов бюджета нескольких поселений и 

привлечения частных инвесторов. В таком 

виде межмуниципальное хозяйственное со-

трудничество будет выгодно не только муни-

ципальным образованиям, но и предприни-

мателям, которые будут вовлечены в этот 

процесс, так как оно существенно повышает 

возможности по расширению сферы дея-

тельности и сбыта продукции, оказания ус-

луг, а также концентрирует инвестиции. 

Результатом функционирования межму-

ниципальных хозяйственных обществ будет 

являться увеличение налогового потенциала 

муниципальных образований — участников 

соглашений, а следовательно, и повышение 

доходов местных бюджетов. Увеличение по-

ступлений в доходы бюджета будет осущест-

вляться за счет механизма распределения 

прибыли межмуниципальных хозяйственных 

обществ — после уплаты налога на прибыль; 

оставшаяся часть распределяется на прибыль 

обществу для его дальнейшего развития и 

учредившим его муниципальным образова-

ниям пропорционально вложенным средст-

вам. Возможность реализации такого меха-

низма должна быть прописана в законе «Об 

общих принципах организации местного са-

моуправления в Российской Федерации», в 

ст. 68 «Межмуниципальные организации», 

поскольку в соответствии с ч. 1 ст. 68 Закона 

№ 131-ФЗ представительные органы муни-

ципальных образований для совместного ре-
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шения вопросов местного значения могут 

принимать решения об учреждении межму-

ниципальных хозяйственных обществ в фор-

ме закрытых акционерных обществ и об-

ществ с ограниченной ответственностью. 

Однако по Закону № 131-ФЗ межмуници-

пальные хозяйственные общества не предпо-

лагают участие каких-либо физических лиц и 

юридических лиц, за исключением предста-

вительных органов муниципальных образо-

ваний. По нашему мнению, необходимо вне-

сти коррективы в законодательный акт о 

возможности участия в межмуниципальных 

хозяйственных обществах индивидуальных 

предпринимателей и юридических лиц.  

Исходя их характера задач, решению ко-

торых будет способствовать межмуниципаль-

ное соглашение, следует различать два вида 

соглашения: 

 — межмуниципальное соглашение по реше-

нию задач, связанных с непосредственным 

выполнением законодательно закрепленных 

за уровнем местного самоуправления функ-

ций, т. е. функциональное соглашение; 
 — межмуниципальное соглашение по реше-

нию задач, связанных с экономическим раз-

витием муниципальных образований, обозна-

ченных в Стратегиях социально-экономиче-

ского развития муниципального образования 

на период до 2020 года, т. е. стратегическое 
соглашение. 

Вторым направлением повышения нало-

гового потенциала муниципальных образова-

ний является развитие налогооблагаемых баз 

в виде наращивания экономического потен-

циала путем учреждении межмуниципальных 

хозяйственных обществ в форме закрытых 

акционерных обществ и обществ с ограни-

ченной ответственностью. 

Некоторыми российскими экономистами 

предлагается методика создания межмуници-

пального бизнес-инкубатора для развития 

малого бизнеса [11]. Эта идея в последнее 

время получает активное внедрение, так как 

в результате объединения ресурсов при уч-

реждении межмуниципального бизнес-

инкубатора могут быть получены дополни-

тельные финансовые ресурсы за счет повы-

шения налогового потенциала (а следова-

тельно, увеличения налоговых доходов), уве-

личения неналоговых доходов (за счет посту-

пления арендных платежей) и возможности 

получения межбюджетных трансфертов в ви-

де стимулирующих дотаций за повышение 

налогового потенциала для участников — му-

ниципалитетов. 

Если в создаваемых проектах участвуют 

несколько поселений, например, организа-

ция располагается на 13 земельных участках 

пяти сельских поселений [12], а все налого-

вые доходы зачисляются в бюджет муници-

пального района, то муниципалитеты — по-

селения теряют экономический стимул в 

проекте, так как доходы в их бюджет будут 

поступать только по межбюджетным транс-

фертам, доля которых будет увеличиваться в 

собственных доходах, что приведет к ограни-

чениям в управлении финансовыми ресурса-

ми в соответствии со ст. 136 «Основные ус-

ловия предоставления межбюджетных транс-

фертов из бюджетов субъектов Российской 

Федерации» Бюджетного кодекса РФ [13]. 

Поэтому необходим механизм распределения 

налоговых доходов, поступающих от межму-

ниципальных организаций. 

Проведенное теоретическое исследование 

существующей теории и практики межмуни-

ципальных соглашений позволяет сделать 

вывод, что в настоящее время в России на-

зрела необходимость активизации процесса 

объединения финансовых ресурсов для соз-

дания межмуниципальных хозяйственных 

предприятий в целях повышения налогового 

потенциала муниципальных образований. 

В заключение можно сделать вывод, что 

межмуниципальное хозяйственное сотрудни-

чество приводит к эффектам трех видов:  

1) экономическому — при создании об-

щих инфраструктурных проектов, которые 

бы позволили при совпадающих по направ-

ленности интересах объединить технические 

возможности и финансовые средства с целью 

их более рационального использования;  

2) социальному — характеризующему сте-

пень удовлетворенности населения качеством 

жизни;  

3) организационному — выражающемуся в 

усилении взаимосвязи и взаимодействия му-

ниципальных образований, повышении со-

гласованности и упорядоченности отдельных 

процессов и качества их функционирования. 
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