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ПРИГРАНИЧНОЕ СОТРУДНИЧЕСТВО МУНИЦИПАЛЬНЫХ 
ОБРАЗОВАНИЙ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ В ОЦЕНКАХ ЭКСПЕРТОВ

АННОТАЦИЯ

Целью статьи является проведение политико-территориального исследова-
ния приграничных территорий субъектов Российской Федерации. Осущест-
влены наблюдения за процессами развития приграничных территорий за 
счёт активизации межмуниципального приграничного (трансграничного) 
сотрудничества.  Проведены сбор и анализ эмпирических данных методом 
экспертных интервью и методом экспертной фокус-группы представителей 
органов региональной власти приграничных субъектов Российской Федера-
ции. Изучен практический опыт межмуниципального приграничного (транс-
граничного) сотрудничества на примере муниципальных районов Калинин-
градской, Мурманской областей и Республики Алтай. По итогам исследования 
автором сделаны выводы о состоянии приграничного сотрудничества орга-
нов местного самоуправления в рамках создания соответствующего законо-
дательного обеспечения. В заключение статьи сформулированы предложе-
ния по развитию территорий приграничных муниципальных образований. 
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ABSTRACT

The purpose of the article is to conduct the political and territorial study of the 
border areas of the Russian Federation. The monitoring of the development 
processes in the border areas through the activation of inter-municipal cross-
border (cross-border) cooperation is done. The collection and analysis of 
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empirical data by the method of expert interviews and the method of expert 
focus group of regional authorities’ representatives from the border regions 
of the Russian Federation. The practical experience of inter-municipal cross-
border (cross-border) cooperation on the example of municipal districts of 
Kaliningrad, Murmansk regions and the Republic of Altai is studied. Basing 
on the results of the study the author draws conclusions about the state of 
cross-border cooperation of local governments in the framework of creating 
appropriate legislative support. In conclusion of the article proposals for the 
development of the border municipalities territories are formulated.

KEY WORDS:

border territory, cross-border (transboundary) cooperation, cross-border 
municipalities, cross-border cooperation program.

ВВЕДЕНИЕ

Тема приграничного сотрудничества муниципальных образований 
субъектов Российской Федерации представляет несомненный интерес для 
регионального развития и определяет горизонты дальнейших научных ис-
следований. Российская Федерация занимает первое место в мире по протя-
женности государственной границы и числу сопредельных государств. При-
граничное или прибрежное положение занимают 49 субъектов РФ, почти 
400 муниципальных образований. 

В настоящее время наблюдается недостаток исследований, содержащих 
анализ особенностей реализации интеграционных моделей в сфере меж-
муниципального приграничного сотрудничества, практически отсутствуют 
работы по внедрению технологий для активизации приграничного и транс-
граничного сотрудничества на муниципальном уровне.

Проблема трансграничного сотрудничества на региональном и муни-
ципальном уровнях достаточно активно разрабатывается как в зарубежной 
(преимущественно европейской), так и в отечественной науке. 

В предметном поле исследования можно выделить ряд российских и 
зарубежных учёных, которые затрагивают проблему приграничных и транс-
граничных отношений на территории Российской Федерации. Во-первых, 
это работы российских географов В.Л.  Каганского [9], Б.Б.  Родомана [17], 
Б.М. Эккеля [6] общетеоретического характера, связанные с установлением, 
делимитацией и демаркацией границ.

Основу другой части исследований составляет эмпирическая база, позво-
ляющая анализировать морфологию границ, а также оценивать значение функ-
ций границ в условиях интеграции и приграничного сотрудничества. К этим ис-
следованиям относят работы В.А. Колосова [10], Р.Ф. Туровского [21], В.Т. Кудия-
рова [11], Л.Н. Снежановой [19], Л.Ф. Болтенковой [15], П.Я. Бакланова [16]. 

Исследователи А.Г. Гранберг [13] и Л.Б. Вардомский [5] раскрывают пробле-
му приграничного взаимодействия постсоветских независимых государств.
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Моделирование трансграничных отношений и функции границ на меж-
дународном уровне проводилось в работах Дж.Р.В. Прескотта [28], Н. Спайк-
мена [29], Дж. Хауза [26], Дж. Минги [27], С. Боггса [23], Я. Докоупил [24].

Анализ ситуации на «старых» и «новых» границах России фундаменталь-
но проведён в работах Л.Б. Вардомского [5] и C.В. Голунова [7]. 

Существенный вклад в разработку проблемы трансграничности внесли 
российские юристы и правоведы, детально проанализировавшие политико-
правовую основу приграничного сотрудничества в Российской Федерации. 
Теоретическую базу исследования правовой основы территории и государ-
ственных границ составили труды С.Н. Бабурина [1] и И.В. Лексина [12].

Развитию приграничных территорий Российской Федерации посвящены 
работы Д.В. Ахутина [2], П.Я. Бакланова [16], М.В. Бильчака [3], С.Г. Горшенина [8], 
В.П. Бабинцева [14], М.Ю. Шинковского [20], Д.А. Болотова [4] и А.П. Клемешева [18]. 

Новизна исследования предполагает разработку рекомендаций, позво-
ляющих задействовать потенциал межмуниципального приграничного со-
трудничества и ускорить экономическое развитие приграничных территорий. 
На концептуальном уровне новизна исследования заключается в моделирова-
нии межмуниципальных отношений в сфере приграничного сотрудничества.

Основная цель настоящего исследования – изучить тенденции развития 
приграничных территорий Российской Федерации с учётом межмуници-
пального приграничного  (трансграничного) сотрудничества в социально-
экономической и политико-правовой областях.

Исследование предполагает изучение специфики приграничного со-
трудничества органов местного самоуправления, вектор развития которого 
направлен на поощрение прямых взаимовыгодных и долгосрочных связей 
предприятий, организаций, учреждений и граждан, проживающих на сопре-
дельных территориях.

Задачи исследования:
1. Изучить практический опыт приграничного (трансграничного) со-

трудничества на примере муниципальных образований субъектов Россий-
ской Федерации (Республика Алтай, Калининградская, Мурманская области).

2. Выработать предложения и рекомендации по развитию пригранично-
го и трансграничного сотрудничества муниципальных образований.

По вопросам конструирования приграничных и трансграничных отно-
шений был применён функциональный подход (В.Л. Каганский), где основой 
выступают функции границ по поддержанию связи с сопредельными госу-
дарствами. Данный подход использован для исследования интенсивности 
трансграничного взаимодействия на основе барьерной, контактной функ-
ции между приграничными муниципальными образованиями.

В исследовании использовался компаративный метод для политологи-
ческого анализа интенсивности трансграничного взаимодействия муници-
пальных образований. 
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Основу эмпирической базы составляет исследование, проведённое мето-
дом экспертных интервью и методом экспертной фокус-группы представите-
лей органов региональной власти приграничных субъектов Российской Феде-
рации: Калининградской области (7 экспертных интервью); Республики Алтая 
(5 экспертных интервью); Мурманской области (5 экспертных интервью).

ТРАНСГРАНИЧНЫЕ ОТНОШЕНИЯ И ПРИГРАНИЧНЫЕ СУБЪЕКТЫ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Современные приграничные (трансграничные) отношения основаны на 
сотрудничестве между субъектами РФ и их властями в отраслях региональ-
ного и местного развития. Межмуниципальное приграничное сотрудниче-
ство обусловлено двумя причинами:

– стремлением субъекта РФ открыть внешние границы своих муници-
пальных районов для контактного взаимодействия;

– желанием участвовать в восстановлении целостности экономического 
пространства внутри страны путём усиления её внешних рубежей.

Приграничные муниципальные районы зависят от уровня открытости 
государственных границ. На современном этапе государственные границы 
трактуются с точки зрения их функций – барьерной, фильтрующей и контакт-
ной [6, с. 16]. 

Приграничные субъекты дифференцированы по географическому при-
знаку [25, с. 125]. Приграничные муниципальные районы сотрудничают с по-
граничными (находящимися в непосредственной близости государственных 
границ) муниципальными образованиями и их властями. Приграничные му-
ниципальные районы – это территории, на которых проживают сообщества, 
тесно связанные отношениями, но разделённые границей [22, с. 201]. Транс-
граничные муниципальные районы ведут сотрудничество с не имеющими 
совместной границы муниципальными образованиями и их властями.

Проблемой приграничных муниципальных образований в налаживании 
приграничных (трансграничных) контактов являются большая дифференци-
ация приграничных муниципалитетов-соседей и отсутствие законодатель-
но закреплённого разграничения полномочий органов публичной власти в 
сфере приграничного (трансграничного) сотрудничества. 

Для исследования межмуниципального сотрудничества сопредельных тер-
риторий были выбраны субъекты с высокой степенью развития международных 
трансграничных отношений и высокой ролью местного самоуправления в нём. 

Республика Алтай отличается интенсивной степенью развития пригра-
ничных отношений – сотрудничества с Казахстаном, Китаем и Монголией. 

Мурманская и Калининградская области представлены как субъекты 
Балтийского региона с высокой степенью взаимодействия с сопредельными 
государствами: Мурманская область  (сотрудничество с Норвегией и Фин-
ляндией); эксклав – Калининградская область (сотрудничество с Республи-
кой Польша и Литовской Республикой).
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Стоит отметить, что выбранные субъекты имеют развитие за счёт про-
грамм приграничного сотрудничества субъектов РФ, которые активизируют 
развитие взаимодействия с сопредельными государствами1. 

В ходе экспертных интервью обсуждался следующий блок проблем (табл. 1):
Таблица 1

Блок проблем экспертных интервью

Международный 
аспект Экономический аспект Территориальный 

аспект

Качество 
международного 
взаимодействия 
в сфере 
приграничного 
сотрудничества

Создание особой экономической зоны (ОЭЗ) с 
льготным налоговым режимом;

привлечение инвесторов по обе стороны 
границы и развития предпринимательства 
путем налоговых льгот для малого и 
среднего бизнеса в приграничной зоне для 
совместного ведения проектов;

предоставление таможенных льгот для 
развития совместного предпринимательства 
и реализации совместных крупных ресурсных 
проектов на приграничной территории

Динамика развития 
территории средних 
и малых городов 
приграничных 
субъектов РФ

Развитие программ 
приграничного 
сотрудничества 

Связи в рамках городов побратимов

Расширение 
зоны местного 
приграничного 
передвижения (с 30-50 
км до 150 км)

Преимущества у 
средних и малых 
городов (потоки 
туристов, внешняя 
торговля)

Введение особого финансового режима 
для повышения межмуниципального 
сотрудничества в пределах приграничных 
территорий

Повышение 
технической 
оснащенности 
пропускных пунктов 
в приграничных 
муниципальных 
образованиях

Потребность в 
создании единого 
информационного 
портала на 
внутристрановом 
и международном 
уровне

Востребованность сфер приграничной 
торговли 

Улучшение 
транспортного 
сообщения и 
развитие локальных 
объектов дорожной 
инфраструктуры 
на приграничных 
территориях 
муниципальных 
образований

1 Программы приграничного сотрудничества Россия – ЕС на период до 2020 года [Электрон-
ный ресурс]. URL: http://www.ved.gov.ru/interreg_cooperation/cooperation_program/cooperation_
new (дата обращения: 15.05.2018)
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РЕСПУБЛИКА АЛТАЙ

Эксперты Алтайского региона оценивают качество международного взаи-
модействия в сфере приграничного сотрудничества как очень низкое. В отноше-
нии концепции развития муниципалитетов приграничных субъектов необходи-
мо увеличивать их самостоятельность, в первую очередь экономическую. 

По мнению экспертов, потребность в создании единого информационно-
го портала должна быть удовлетворена, т. к. «информация лишней никогда не 
бывает», но при колоссальной концентрации управления межгосударствен-
ными отношениями в федеральном центре это не даст особых результатов.

По мнению экспертов, приграничные отношения в муниципальных об-
разованиях в Алтайском регионе ближайшие годы будут развиваться без ви-
димых успехов. Причины:

– явный спад в товарообороте, снижение международного трафика;
– отсутствие у муниципалитетов экономической заинтересованности в 

таких отношениях.
Эксперты Алтайского региона выступают за расширение зоны местного 

приграничного передвижения путём изменения радиуса безвизовой зоны с 
30–50 км до 150 км.

Эксперты Алтайского региона не поддерживают создания особой эко-
номической зоны (ОЭЗ) с льготным налоговым режимом, которая будет пре-
доставлять инвесторам возможность размещения производства на пригра-
ничных территориях, так как считают, что практика ОЭЗ не работает.

В отношении привлечения инвесторов по обе стороны границы и раз-
вития предпринимательства путём налоговых льгот для малого и среднего 
бизнеса эксперты однозначно предлагают в первую очередь снять излишние 
запреты и административные препятствия в сфере развития малого и сред-
него предпринимательства.

Особое внимание при этом уделяют повышению технической оснащённо-
сти пропускных пунктов в приграничных муниципальных образованиях Алтай-
ского региона. Аргументируя данное положение тем, что прохождение тамо-
женного оформления на переходе Веселоярск занимает от 3 до 12 ч. Отмечено, 
что со стороны Казахстана данная процедура происходит гораздо быстрее.

Эксперты выделяют основные сферы приграничной торговли, которые 
востребованы на приграничной территории Алтайского региона:

– транспортные услуги;
– общепит, гостиницы;
– обслуживание транспорта;
– услуги по таможенному оформлению.
Таким образом, особое внимание для активизации развития пригранич-

ного сотрудничества муниципальных образований Республики Алтай стоит 
уделить: 
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– расширению зоны местного приграничного передвижения до 150 км;
– развитию системы налоговых льгот в сфере малого и среднего предпри-

нимательства на территориях приграничных муниципальных образований;
– повышению уровня технической оснащённости пропускных пунктов в 

приграничных муниципальных образованиях Алтайского региона.

МУРМАНСКАЯ ОБЛАСТЬ

Эксперты Мурманской области оценивают качество международного вза-
имодействия в сфере приграничного сотрудничества как достаточно высокое.

В то же время необходимо уделить особое внимание развитию програм-
мы создания комфортной городской и информационной среды, программы 
обучения предпринимателей приграничному бизнесу.

В отношении расширения зоны местного приграничного передвижения 
путём изменения радиуса безвизовой зоны эксперты Мурманской области 
выступают за расширение с 30 км до 210 км по той причине, что по обе сто-
роны границы северная пустыня. 

Эксперты Мурманской области выступают за создание особой эконо-
мической зоны (ОЭЗ) с льготным налоговым режимом, которая будет предо-
ставлять инвесторам возможность размещения производства на пригра-
ничных территориях, что даст большой толчок для развития приграничных 
муниципальных районов.

Экспертами отмечено, что в сфере торговли на приграничной террито-
рии муниципальных районов Мурманской области востребованы в данный 
момент времени следующие товары: топливо, продукты питания, разрешён-
ные к вывозу в страны ЕС, одежда, спортивные и бытовые товары, туристи-
ческие услуги.

Предоставление таможенных льгот в Мурманской области повлияет 
на развитие совместного предпринимательства и реализацию совместных 
крупных ресурсных проектов на приграничной территории, но наблюдается 
тенденция развития только при ведении турпродуктов совместно с норвеж-
ской стороной.

Таким образом, стоит обратить внимание на следующие направления 
для активизации развития приграничного сотрудничества муниципальных 
образований Мурманской области: 

– расширение зоны местного приграничного передвижения;
– предоставление таможенных льгот;
– создание особой экономической зоны (ОЭЗ) с льготным налоговым ре-

жимом.

КАЛИНИНГРАДСКАЯ ОБЛАСТЬ

Эксперты Калининградской области оценивают международное взаи-
модействие в сфере приграничного сотрудничества как высокое с пригра-
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ничными территориями Республики Польши, более низкое – с соответствую-
щими территориями Литовской Республики. Качество международного вза-
имодействия, в частности культурного обмена и туризма из Калининграда в 
Польшу и, меньше, в Литву, на высоком уровне. 

В отношении развития приграничных муниципальных районов Калинин-
градской области необходимо разумное сочетание широкого пригранично-
го взаимодействия и пограничной охраны. Местное приграничное передви-
жение между районами Польши и Калининградской областью остановлено. 
По той причине, что полномочий у муниципалитетов и финансирования на 
инфраструктуру нет. Население покупает продукты и товары в Польше, так 
как там дешевле и качественнее. Права у граждан РФ на льготное «трудоу-
стройство» в приграничных районах ни Литвы, ни Польши законодательство 
не предусматривает.

По вопросу развития приграничных отношений предпосылок к улучше-
нию не предвидится. МПП (местное приграничное передвижение)  между Ка-
лининградской областью и Польшей отменено, и возврат МПП не ожидается 
в ближайшие годы. 

Динамика развития муниципальных образований Калининградской об-
ласти на границе с Республикой Польшей, связанная с приграничной торгов-
лей, несколько упала после фактической ликвидации малого приграничного 
передвижения по инициативе польской стороны. 

Для развития муниципалитетов Калининградской области необходима 
программа приграничного сотрудничества «один к одному», т.  е. на одно 
юридическое лицо российское, работающее на территории, например, 
Польши, польское юридическое лицо получает право работать в России, и 
наоборот. То же касается вопросов трудоустройства граждан.

В отношении создания особой экономической зоны (ОЭЗ) с льготным 
налоговым режимом эксперты отметили, что в Калининградской области 
существует особая экономическая зона, охватывающая всю территорию ре-
гиона. Производства, как правило, размещаются там, где есть земля, люди и 
коммуникации, приграничность из-за большой сети дорог особой роли не 
играет. ОЭЗ – не самый главный фактор и не самый значимый. Необходим 
комплексный подход.

По вопросу привлечения инвесторов по обе стороны границы эксперта-
ми Калининградской области отмечено, что порог резидентства в Калинин-
градской ОЭЗ снижен до 50 млн. руб. на проект.  Резидентство предполагает 
льготы по налогу на прибыль и налогу на имущество. 

На данный момент техническая оснащённость приграничной террито-
рии муниципальных образований растёт, но Калининградская область вви-
ду особенностей географического положения (эксклав) и дополнительного 
контроля над всеми приезжими гражданами и может стать пилотным регио-
ном по введению более быстрых систем контроля (техническое оснащение). 
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По вопросу введения особого финансового режима и повышения меж-
муниципального сотрудничества в пределах приграничных территорий экс-
перты высказались однозначно: любые попытки усиления финансовой са-
мостоятельности приграничных муниципалитетов следует приветствовать. 
В отношении таможенных льгот эксперты считают, что сложно придумать, 
какие именно таможенные льготы, кроме режима свободной таможенной 
зоны в рамках ОЭЗ, можно было бы внедрить на территории приграничных 
субъектов РФ. 

Таким образом, отметим основные направления развития пригранично-
го сотрудничества муниципальных образований Калининградской области:

– необходимо развивать программы приграничного сотрудничества;
– необходимо прорабатывать условия привлечения инвесторов, введе-

ние налоговых льгот;
– необходимо развивать свободную таможенную зону в рамках ОЭЗ;
– необходимо развивать локальные объекты дорожной инфраструкту-

ры на приграничных территориях муниципальных образований.

ВЫВОДЫ И РЕКОМЕНДАЦИИ

Изучив практический опыт приграничного (трансграничного) сотрудни-
чества на примере муниципальных образований субъектов Российской Фе-
дерации, мы пришли к ряду выводов.

1. Общая оценка сотрудничества между приграничными муниципальны-
ми образованиями может быть охарактеризована как удовлетворительная. С 
одной стороны, приграничное сотрудничество чётко декларируется как при-
оритет в сотрудничестве между двумя сторонами, и это в достаточной мере 
отражено в программах приграничного сотрудничества. С другой стороны, 
остались нерешёнными проблемы, затрудняющие развитие приграничного 
(трансграничного) сотрудничества в муниципальных образованиях (напри-
мер, законодательные пробелы, слабая инфраструктура границы). Это вызы-
вает скептицизм на уровне регионов и особенно муниципалитетов, которые 
имеют дело с приграничным сотрудничеством ежедневно.

2.  Эффективная технология межмуниципального приграничного со-
трудничества должна включать развитие особых зон приграничного со-
трудничества.

3.  Основные показатели участия муниципалитета в приграничном со-
трудничестве:

– наличие программ и конкретных проектов приграничного сотрудни-
чества;

– уровень развития предметной и технологической специализации хо-
зяйства муниципального образования;

–  транспортно-экономическое положение муниципального образова-
ния.
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4. Программы приграничного сотрудничества внесли вклад в установле-
ние многочисленных сетей между органами публичной власти, учреждени-
ями, некоммерческими организациями, бизнесом и сообществами пригра-
ничных муниципальных образований. Серьёзные препятствия для развития 
приграничного (трансграничного) сотрудничества представляют собой не-
равные возможности участников. 

В заключении можно высказать следующие рекомендации:
Во-первых,  образование единого информационного портала по раз-

витию приграничного сотрудничества поспособствует коммуникации между 
субъектами приграничного (трансграничного) сотрудничества;

Во-вторых,  увеличение приграничной зоны и техническая оснащён-
ность границ будут способствовать более свободному передвижению инве-
сторов и размещению производства на приграничных территориях;

В-третьих, налоговые льготы для частного сектора приведут к ведению 
совместных проектов малого и среднего бизнеса.
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