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Возникновение современных форм управ-
ления межмуниципальным сотрудничеством в 
Российской Федерации тесно связано с форми-
рованием местного самоуправления как само-
стоятельного уровня власти.

В России формирование обычаев и норм в 
связях муниципальных образований в 80–90-е 
гг. ХХ в. происходило спонтанно, и исходило, 
прежде всего, из объективной, актуальной по-
требности во взаимодействии. Политизированные 
вертикальные управленческие связи тормозили 
реализацию местных интересов, что вынуждало 
руководителей местных органов власти строить 
новые, горизонтальные связи.

Уже в 1990-х гг. в России закрепились отно-
шения между органами местного самоуправления 
различных муниципальных образований и нача-
лось организационное оформление межмуници-
пального сотрудничества. Право на объединение 
местных властей было установлено ст. 2 Закона 
Российской Федерации №  1550-1 «О местном 
самоуправлении в Российской Федерации» 1991 г., 
предусматривающей возможность объединения 
городов и поселков в ассоциации в целях более 
эффективного осуществления своих прав и ин-
тересов2. Указанной нормой были исполнены 

положения Европейской хартии местного само-
управления, предусматривающие право органов 
местного самоуправления «при осуществлении 
своих полномочий сотрудничать и в рамках за-
кона вступать в ассоциацию с другими органами 
местного самоуправления для осуществления 
задач, представляющих общий интерес»3.

Последующее нормативное закрепление со-
трудничества органов местного самоуправления, 
выраженное в федеральном законодательстве, 
позволяло переводить возникающие социаль-
ные связи в официальные отношения: создание 
некоммерческих организаций в форме союзов, 
ассоциаций и прочих объединений, договорные 
формы взаимодействия и другие.

Общей предпосылкой становления и развития 
межмуниципального сотрудничества в России 
являлась необходимость более эффективной 
реализации местного самоуправления и решения 
вопросов межтерриториального характера с по-
мощью горизонтальных связей муниципальных 
образований. Основополагающий принцип ор-
ганизации межмуниципального сотрудничества, 
действующий по сегодняшний день – доброволь-
ность участия.

Органы местной власти вправе самостоя-
тельно определять целесообразность, формы и 
объемы межмуниципального сотрудничества, 
исходя из интересов населения и конкретных про-
блем местного самоуправления территорий. Такое 
сотрудничество на практике представлено широ-
ким спектром различных форм взаимодействий: 
от неофициальных контактов должностных лиц 
органов местного самоуправления до нормативно 
закрепленных союзов и объединений.

Рассматривая формы управления межмуни-
ципальным сотрудничеством, обратимся к по-
нятию «форм» этого сотрудничества. Опираясь 
на исследование Е.В. Гриценко, обозначим, что 
под формой межмуниципального сотрудниче-
ства понимается организационное и правовое 
выражение связей, возникающих между муници-
пальными образованиями4. Сам термин «форма» 
неразрывно связан с термином «содержание». 
В.И. Кураев указывает, что содержание является 
«определяющей стороной целого, представляет 
единство всех составных элементов объекта, его 
свойств, внутренних процессов, связей, противо-
речий и тенденций», а форма представляет собой 
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внутреннюю организацию содержания5. Термины 
«содержание» и «форма» соотносятся как «изме-
няющееся» и «устойчивое»: содержание представ-
ляет подвижную, динамичную сторону целого, 
а форма охватывает систему устойчивых связей 
предмета. Возникающее в ходе развития несоот-
ветствие содержания и формы разрешается тем, 
что старая форма сменяется новой, адекватной 
развившемуся содержанию.

Исходя из изложенного, изменение содержа-
ния межмуниципального сотрудничества влечет 
изменение формы этого сотрудничества. Вместе с 
тем, учитывая взаимную связь терминов, измене-
ние форм сотрудничества влечет изменение содер-
жания. Таким образом, посредством целенаправ-
ленного воздействия на социальные структуры и 
процессы, возникающие в связях муниципальных 
образований, реализуется управление межмуни-
ципальным сотрудничеством.

Анализируя практику организации меж-
муниципального сотрудничества в Российской 
Федерации, следует отметить, что межмуници-
пальное сотрудничество опирается на ресурсы 
муниципальных образований и их органов управ-
ления, такие как территориальный, финансовый, 
кадровый, организационный, правовой ресурсы.

Учитывая неоднородность муниципальных 
образований и их неодинаковую обеспеченность 
ресурсами, варианты и механизмы межмуници-
пального сотрудничества не могут быть стандар-
тизированными, а «должны быть адаптированы 
к территориям»6.

В наиболее общем виде формы сотрудниче-
ства можно сгруппировать следующим образом:

–	обмен практикой, опытом, информацией, 
нормативными правовыми актами, программами, 
проектами;

–	совместные проекты, договоры, соглаше-
ния;

–	формирование совещательных, координа-
ционных, экспертных и иных органов;

–	создание ассоциаций, других неком-
мерческих организаций, межмуниципальных 
хозяйственных обществ для осуществления со-
вместных проектов, организации обмена, защиты 
интересов, представления интересов;

–	принятие решений консенсусом уполно-
моченных органов;

–	объединение в рамках административно-
территориального деления РФ (в частности, 
объединение в муниципальные районы).

На современном этапе муниципального 
строительства в России необходимость более 
эффективной реализации местного самоуправле-
ния и решения вопросов межтерриториального 
характера с помощью горизонтальных связей 
муниципальных образований приобретает особое 
значение. По утверждению Н.Э. Шишкиной, «воз-
никновение на практике вопросов, затрагивающих 
интересы нескольких территорий и составляю-
щих компетенцию местных органов, но решение 

которых затруднено вследствие автономности 
каждой территории, вызвало необходимость 
создания различных форм межтерриториальной 
координации»7. Очевидно, что муниципальные 
образования сталкиваются с проблемами ком-
плексного характера, требующими взвешенных 
решений, связанных, например, с функциониро-
ванием средних образовательных учреждений, 
предоставлением социального жилья и многих 
других. В связи с тем, что вопросы местного 
значения государство распределило на разные 
уровни местного самоуправления, на практике 
возникает необходимость постоянного взаимодей-
ствия муниципальных образований, в том числе 
разных типов.

В соответствии с Федеральным законом 
№ 131-ФЗ8, муниципальные образования в Рос-
сийской Федерации могут быть следующих типов:

–	городское поселение,
–	сельское поселение,
–	муниципальный район,
–	городской округ,
–	внутригородская территория городов феде-

рального значения.
Введение нескольких типов муниципальных 

образований исходило из намерения создать осно-
ву для реального осуществления населением мест-
ного самоуправления на всей территории страны.

Межмуниципальное сотрудничество может 
осуществляться между муниципальными образо-
ваниями различных типов и охватывает различные 
территории. В зависимости от типов муниципаль-
ных образований группы взаимодействующих в 
сфере межмуниципального сотрудничества муни-
ципальных образований могут быть:

1)	 однородными (данные группы представ-
лены муниципальными образованиями одного 
типа),

2)	 смешанными (данные группы представ-
лены муниципальными образованиями различ-
ных типов, например, муниципальные районы, 
городские округа, городские поселения, сельские 
поселения),

3)	 специализированными (данные группы 
представлены муниципальными образованиями 
по их специализациям, например, моногорода, 
закрытые административно-территориальные 
образования, наукограды, приграничные терри-
тории).

В зависимости от охвата территории группы 
взаимодействующих в сфере межмуниципального 
сотрудничества могут быть:

1)	 международные (объединяют муници-
пальные образования двух и более государств),

2)	 общероссийские (федеральные) (объеди-
няют муниципальные образования Российской 
Федерации),

3)	 межрегиональные (объединяют муни-
ципальные образования двух и более регионов, 
в уставах которых установлен географический 
охват территории),
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4)	 региональные (объединяют муниципаль-
ные образования внутри региона – субъекта РФ),

5)	 субрегиональные (объединяют отдельные 
муниципальные образования субъекта РФ),

6)	 районные (объединяют муниципальные 
образования на уровне одного муниципального 
района).

В зависимости от организационно-правового 
статуса группы взаимодействующих в сфере 
межмуниципального сотрудничества могут быть:

1)	 официальные (формальные),
2)	 неофициальные.
Опираясь на исследования российских уче-

ных в области муниципального управления9, с 
учетом организационно-правовых форм, офици-
альные (формальные) формы межмуниципаль-
ного сотрудничества в Российской Федерации на 
сегодняшний день можно классифицировать по 
следующим основным группам:

1.	ассоциативные формы;
2.	организационно-хозяйственные формы;
3.	договорные формы.
Данная классификация является услов-

ной, хотя позволяет упорядочить рассмотрение 
организационно-правовых форм межмуниципаль-
ного сотрудничества в Российской Федерации. За-
конодательством предложена многоуровневая ор-
ганизация межмуниципального сотрудничества, 
последующее оформление которой на практике 
позволяет определить структуру межмуниципаль-
ного сотрудничества.

Рассмотрим основные группы подробнее.
1.	Ассоциативные формы.
Законодательство о местном самоуправлении 

четко определяет три формы некоммерческих 
организаций, в которых может осуществляться 
межмуниципальное сотрудничество.

Сотрудничество муниципальных образова-
ний, как в масштабах Российской Федерации, 
так и на уровне субъекта на практике реализуется 
через объединения муниципалитетов. Прежде 
всего, через советы муниципальных образований 
в форме ассоциаций.

Федеральный закон №  131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» определяет, что в 
каждом субъекте Российской Федерации образу-
ется совет муниципальных образований субъекта 
Российской Федерации (ст. 8, 66). В то же время с 
учетом особенностей территориальной и органи-
зационной основы муниципальных образований 
на добровольной основе продолжают действовать 
иные объединения муниципальных образований. 
Помимо советов муниципальных образований 
действуют общероссийские, межрегиональные и 
иные объединения, созданные в форме ассоциа-
ций и союзов (эти формы сотрудничества будут 
рассмотрены ниже).

Организация и деятельность советов муни-
ципальных образований субъектов Российской 
Федерации осуществляются в соответствии с 

требованиями федерального законодательства о 
некоммерческих организациях, применяемыми 
к ассоциациям.

В качестве основных целей для советов му-
ниципальных образований федеральный закон 
определил следующее:

-	 организация взаимодействия органов мест-
ного самоуправления,

-	 выражение и защита общих интересов му-
ниципальных образований.

Процесс создания региональных советов му-
ниципальных образований начался в 2005 г., когда 
в большинстве субъектов Российской Федерации 
были установлены границы муниципальных 
образований, определен их статус и проведены 
выборы в органы местного самоуправления. В 
ряде регионов советы муниципальных образова-
ний были организованы на базе ранее созданных 
региональных объединений.

На сегодняшний день созданы и функцио-
нируют советы муниципальных образований в 
81  субъекте Российской Федерации из 83 (не 
сформированы советы в Республике Ингушетия 
и Чеченской Республике).

Анализируя организационно-правовой статус 
советов муниципальных образований, необходимо 
отметить, что все советы имеют статус юридиче-
ского лица, зарегистрированы как некоммерческие 
организации в форме ассоциаций (союзов). Таким 
образом, на уровне субъектов федерации сфор-
мированы организации, призванные обеспечить 
социальный обмен между муниципальными обра-
зованиями и закрепить межмуниципальные связи.

Типичными предметами обмена между 
муниципальными образованиями являются про-
граммы развития, разработка нормативных актов 
и практика их реализации, организация деятель-
ности представительных и исполнительных 
органов местного самоуправления, организация 
труда муниципальных служащих. Обмен, осу-
ществляемый в рамках одного региона, являясь 
способом распространения успешного опыта и 
предотвращения возможных ошибок управления, 
способствует наиболее равномерному развитию 
муниципальных образований одного типа, уровня 
обеспеченности и оснащенности. Для муници-
пальных образований, по тем или иным причинам 
отстающих в развитии, связи с лидирующими 
муниципалитетами позволяют выбирать среди 
существующей практики лучший опыт, прини-
мать и осваивать его на своей территории, а также 
учитывать недостатки.

Важно, чтобы в процессе обмена участвовали 
различные компоненты деятельности, влияющие 
на всестороннее развитие местного самоуправ-
ления.

Совет муниципальных образований, форми-
руя информационное поле внутри одного региона, 
накапливает опыт и может распространять его не 
только в границах одного субъекта, но и взаимо-
действовать с советами других субъектов, в том 
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числе отдаленными. Межрегиональный обмен, 
так же как и межмуниципальный, способствует 
изучению и освоению практик, только в большем 
масштабе.

Для осуществления взаимодействия и коор-
динации работы региональных советов муници-
пальных образований, а также в целях представ-
ления интересов муниципальных образований в 
федеральных органах государственной власти и 
организации сотрудничества с международными 
организациями и иностранными юридическими 
лицами, советы муниципальных образований 
субъектов Российской Федерации в 2006  г. об-
разовали Единое общероссийское объединение 
муниципальных образований (Конгресс). Обра-
зование данной организации предусмотрено нор-
мами Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» (ст. 8, 67).

Помимо возможности создания региональ-
ных советов законодатель определил, что с учетом 
особенностей территориальной и организацион-
ной основы муниципальных образований предста-
вительные органы на добровольной основе могут 
принимать решения о создании иных объединений 
муниципальных образований.

В частности, к таким организациям, создавае-
мым в форме ассоциаций, относятся многочислен-
ные структуры, функционирующие на территории 
Российской Федерации. Например, Ассоциация 
малых и средних городов России, Союз россий-
ских городов, Ассоциация муниципальных обра-
зований «Города Урала», Ассоциация шахтерских 
городов и другие.

2.	Организационно-хозяйственные формы.
В соответствии с Федеральным законом 

«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации», 
могут быть образованы межмуниципальные 
объединения, учреждены хозяйственные обще-
ства и другие межмуниципальные организации 
в формах закрытых акционерных обществ и 
обществ с ограниченной ответственностью, а 
также межмуниципальные некоммерческие ор-
ганизации в форме автономных некоммерческих 
организаций, фондов и иных объединений. Ука-
занные формы могут быть образованы в целях 
объединения финансовых средств, материальных 
и иных ресурсов для решения вопросов мест-
ного значения. Кроме того, органы местного 
самоуправления могут выступать соучредите-
лями межмуниципального печатного средства 
массовой информации.

Названные выше межмуниципальные объе-
динения учреждаются представительными орга-
нами муниципальных образований в соответствии 
с федеральными законами. Межмуниципальные 
хозяйственные общества создаются двумя и более 
муниципальными образованиями для решения 
вопросов местного значения как организационно-
правовой способ решения этих вопросов.

Деятельность межмуниципальных хозяй-
ственных обществ регулируется положениями 
гражданского законодательства, а также спе-
циализированными федеральными законами, 
регулирующими деятельность обществ с ограни-
ченной ответственностью, акционерных обществ, 
некоммерческих организаций.

Следует отметить, что на сегодняшний день 
среди юристов, изучающих правовой аспект меж-
муниципального сотрудничества в Российской 
Федерации, отсутствует единое мнение о перечне 
возможных организационно-хозяйственных форм 
межмуниципального сотрудничества. Некоторые 
считают, что законодатель представил закрытый 
перечень возможных форм, некоторые оставляют 
этот вопрос дискуссионным, расширяя перечень 
потенциально возможными формами.

Например, Э. Маркварт в своем исследова-
нии, посвященном межмуниципальному сотруд-
ничеству в хозяйственной сфере, отмечает, что 
«несмотря на отсутствие прямого указания в Зако-
не № 131-ФЗ, муниципальные образования также 
вправе создавать в качестве некоммерческих ор-
ганизаций и межмуниципальные некоммерческие 
партнерства»0. Исходя из неочевидности выводов 
об использовании различных форм объединений 
для организации межмуниципального сотруд-
ничества, представленных гражданским законо-
дательством, необходимо учитывать судебную 
практику, а также позицию надзорных органов.

Существует еще одна форма сотрудничества, 
дополнившая перечень Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации» в 2005 году – 
соучредительство межмуниципального печатного 
средства массовой информации. На сегодняшний 
день межмуниципальные печатные средства мас-
совой информации являются межмуниципальны-
ми только по сути содержания (в них публикуются 
материалы двух и более муниципальных образова-
ний), но по форме таковыми не являются, так как 
учреждаются органами местного самоуправления 
одного муниципального образования, как прави-
ло, муниципального района. Поэтому такое на-
правление пока нельзя назвать распространенным.

Организационно-хозяйственные формы меж-
муниципального сотрудничества не получили в 
настоящее время широкого распространения. По 
оценке Э. Маркварта, «непопулярность данного 
способа связана с высоким уровнем взаимного 
недоверия, существующего в среде муниципаль-
ных политиков и чиновников, … недоверием к 
гражданско-правовому договору как эффективно-
му средству организации предоставления услуг, 
отсутствием надлежащих традиций совместного 
ведения дел, а также достаточных знаний о воз-
можностях и порядке реализации форм межмуни-
ципальной хозяйственной кооперации»11.

Однако возросшее количество небольших 
муниципальных образований поселенческого 
типа, сильно ограниченных в материальных, фи-
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нансовых и кадровых ресурсах, способствует по-
степенному возрастанию интереса руководителей 
муниципальных образований к сотрудничеству.

3.	Договорные формы.
Договорные формы сотрудничества при-

меняются органами местного самоуправления 
как для организации социального обмена, так и в 
целях хозяйственной кооперации муниципальных 
образований.

Данная форма сотрудничества может осу-
ществляться посредством:

1)	 заключения и исполнения разовых (крат-
косрочных) договоров о совместной деятельности 
в случаях, когда муниципалитеты совместно про-
водят разовые «акции» (например, совместное 
проведение семинара или конференции). Это 
наиболее простая форма межмуниципального 
сотрудничества;

2)	 заключения и исполнения договоров о 
совместной деятельности в случаях, когда му-
ниципалитеты осуществляют систематическое 
сотрудничество по решению определенного во-
проса местного значения (например, договор о 
совместном вывозе твердых бытовых отходов). 
Подобное сотрудничество требует более де-
тального договорного регулирования, является 
более сложным по реализации и может нередко 
предварять создание совместных хозяйствующих 
субъектов12;

В рамках договоров и соглашений о сотрудни-
честве могут создаваться коллегиальные органы 
муниципальных образований без образования 
юридического лица.

Правовой статус и нормативное регулиро-
вание договорных форм межмуниципального 
сотрудничества определяются Гражданским 
кодексом Российской Федерации. Вместе с тем, 
как отмечает Л. Рагозина, при их осуществлении 
возникают отдельные технические трудности. 
Например, необходимость государственной реги-
страции имущественных договоров на срок более 
года, влекущая сбор и подготовку необходимой 
технической документации13. Такие проблемы, 
как правило, связаны с ресурсными ограниче-
ниями: техническими, финансовыми, правовыми.

Кроме рассмотренных основных форм, за-
конодателем предусмотрено, что муниципальные 
образования могут создавать другие межмуни-
ципальные организации в соответствии с феде-
ральными законами и нормативными правовыми 
актами представительных органов муниципаль-
ных образований.

Вместе с тем, как следует из анализа дей-
ствующего законодательства и нормативных 
правовых актов14, на сегодняшний день муници-
пальным образованиям не предоставлена свобода 
в выборе форм и способов реализации права на 
межмуниципальное сотрудничество.

Обобщая анализ организационно-правовых 
форм межмуниципального сотрудничества необ-
ходимо отметить, что ни одна из форм межмуни-

ципального сотрудничества, не может наделяться 
полномочиями органов местного самоуправления 
по решению вопросов местного значения.

Практика современного периода межмуни-
ципального сотрудничества в Российской Фе-
дерации, охватывающего последние двадцать с 
небольшим лет, показывает заметную эволюцию 
форм сотрудничества муниципальных образо-
ваний. Изначально перед советами депутатов, 
принимавшими решения об участии в межму-
ниципальном сотрудничестве, стояла политиче-
ская задача защиты местного самоуправления. 
Особенность современной российской ситуации 
в объединительном движении была связана с про-
блемой сильной зависимости института местного 
самоуправления от государства, имеющего долгие 
и давние традиции жесткого централизованного 
управления.

Результатом объединительного процесса в 
конце ХХ в. стало возникновение ассоциаций и 
союзов российских городов, поставивших перед 
собой цели по решению политических задач и 
передаче опыта муниципального управления 
друг другу. В силу слабости института местного 
самоуправления в тот период даже не возникло 
предпосылок для объединения экономических 
и финансовых ресурсов несколькими муници-
пальными образованиями с целью решения хо-
зяйственных задач15.

В настоящее время ситуация в межмуници-
пальном движении характеризуется следующим. 
Организации межмуниципального сотрудниче-
ства созданы и действуют на всех уровнях: от 
районных до международных. Степень активно-
сти этих организаций существенно различается. 
Связано это с тем, что часть недееспособных на 
сегодняшний день организаций создавались не 
для конкретной деятельности в интересах орга-
нов местного самоуправления, а в политических 
целях, или не смогли сохранить деятельность из-
за отсутствия финансовых и кадровых ресурсов. 
Однако, несмотря на эти проблемы, межмуници-
пальное сообщество в современной России много-
гранно и широко представлено ассоциациями 
различного типа и уровня.
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В статье рассматриваются проблемы реабилитации лиц с огра-
ниченными возможностями в рамках параолимпийского движе-
ния.
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The Paraolympic Movement as a Factor of People with 
Physical Inability Rehabilitation

M.E. Abrosimova 

In the article the problems of rehabilitation disable people are 
considered, through the Paralympics movement.
Key words: rehabilitation, physical inability, the Paralympics 
movement.

Кардинальное переустройство, продол-
жающееся в России второй десяток лет, наряду 
с социально-экономической и политической 
сферами в корне трансформировало систему взаи-
моотношений человека, общества и государства. 
Новая система выражена в формуле: обеспечение 
интересов государства через интересы каждого 
гражданина и общества в целом.

Государство может быть сильным, а его 
управление эффективным, если оно имеет соци-
альным фундаментом доверие граждан, их заинте-

ресованность в государственных делах и участие 
в решении общественно значимых проблем.

Современное российское общество вступило 
в фазу поступательного развития, которое харак-
теризуется наличием преобразований в различных 
сферах жизнедеятельности человека – социально-
экономической, политической, духовной, куль-
турной и т.д. Эти преобразования направлены в 
первую очередь на утверждение и реализацию 
гуманистических ценностей и идеалов, создание 
развитой и устойчивой демократической системы 
и гражданского общества. Важное место в проис-
ходящих изменениях занимают вопросы, связан-
ные с жизнедеятельностью самого человека, его 
здоровьем и образом жизни.

Параллельно с этими преобразованиями в 
современном российском обществе быстрыми 
темпами актуализируется проблема социальной за-
щищенности наиболее уязвимых слоев населения. 
Люди с ограниченными возможностями, являясь 
достаточно многочисленной группой населения, 
ощущают необходимость постоянного воздействия 
со стороны государства. Сегодня в Российской 
Федерации более 13  млн человек официально 
признаны инвалидами. Процессы, происходящие 
в экономической, социальной, правовой сферах 
российского общества XXI в. влекут в дальнейшем 
к росту числа данной категории населения. 

Социальная политика в России, ориентиро-
ванная на таких людей, строится сегодня на осно-
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