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(за роки, які пройшли від часу публікації цієї статті у Франції зроблено нові кроки, аби спонукати комуни до об‘єднання, переглянуто рівень регіонів, змінено повноваження Сенату, але загалом ця країна досі має досить складну і заплутану систему місцевого самоврядування. Проте її досвід для України може бути цікавим, не в частині консолідації комун, який є невдалим, а в частині співробітництва у умовах агломерацій. Тому із цієї статті, виокремлено саме цей досвід) 

У Франції в останні роки проводяться реформи АТУ за своїми рецептами, в основному через міжмуніципальну кооперацію. 

У Франції 36 тисяч муніципалітетів. Проте ситуація тут така, що 95% населення живуть в урбанізованих територіях – містах та їх околицях. І надмірно велика кількість комун є дуже малими чисельно, аби виконувати всі функції МС.

Децентралізація реально почалась в 1982 році, коли повноваження префектур почали передаватись муніципалітетам, які в свою чергу передавали право на надання послуг бізнесу.

Більшість послуг населенню почали надаватись людям приватними компаніями через систему контрактів. Зараз понад 75% подання води забезпечують приватні компанії. Аналогічна ситуація і у вивезення сміття, а також в інших послугах, зокрема транспортних.

Держава постійно намагалась стимулювати, аби послуги надавались на тих рівнях, де забезпечується їх максимальна ефективність. Закон від 1966 року передбачав створення органів МС, що надають послуги кільком муніципалітетам.

Це фактично понад муніципальні органи, що дають змогу розвивати території різних муніципалітетів. Фактично таким органам передавались повноваження органів МС комун, а відтак і бюджетні ресурси.

Зараз діє 2700 міжмуніципальних органів, які об’єднали понад 95% муніципалітетів. Ці органи мають право збирати податки, розробляти стратегії, вирішувати питання сміття і т.п. 
(Зараз такі над муніципальні органи формуються прямими виборами, що значно посилює їх легітимність.)
Фактично зараз у Франції де факто створено новий рівень адміністративно-територіального устрою – об’єднання комун із своєю територією юрисдикції, своїм представницьким та виконавчим органом і своїм бюджетом.
Для прикладу: У місті Ліль 200 тисяч населення, але сам Ліль входить у міжмуніципальне об’єднання, де створено міжмуніципальний орган, який діє на 1 млн. населення, яке охоплене 88 комунами (від малих до великих).

Не зважаючи та те, що в таких об’єднаннях є найбільші комуни, вони не мають більшості у представницькому органі такого об’єднання. Така ситуація відповідає закону 2010 року, за яким не можливо одній мерії мати більшість міст у міжмуніципальній раді. 
Ця міжмуніципальна рада має досить багато повноважень, зокрема відповідає за планування, громадський транспорт, збір та переробку сміття, каналізацію та воду, міські дороги(крім вулиць у містечках), будівництво шкіл, розвиток, створення промислових зон, виділення для них землі.

Великий Страсбург
Страсбург сьогодні – це другий після Брюсселю центр об’єднаної Європи. Хоча можливо роль Страсбурга ще більш велика в стратегічному плані, адже тут крім Європарламенту розміщується ще й Рада Європи, яка об’єднує усі європейські держави.

За українськими мірками Страсбург самодостатнє, багате місто, що може обходиться без участі в міжмуніципальній кооперації чи об’єднаннях комун. Тільки Різдвяний ярмарок відвідує понад – 2 млн. туристів і який дає місту 160 млн. євро обороту. До того ж тут понад 60 диппредставництв, не кажучи вже за структури Ради Європи та Євросоюзу.

Насправді ж ситуація зовсім інша. 
Страсбург входить до складу міжмуніципального об’єднання – агломерації, яка складається із 25 комун та має власну міжмуніципальну раду, яка управляє значною кількістю справ на території Страсбурга та ще до 25 муніципалітетів.

Рада Страсбурзької агломерації складається із депутатів, що до недавна призначалися радами цих муніципалітетів, а тапер обираються.

І що зовсім дивно, міськрада Страсбурга позбулась свого виконавчого органу загалом. Ці повноваження змінює виконавчий орган агломерації, за що Страсбург платить йому кошти!

Чи можна уявити собі в Україні ситуацію коли Одеська міська рада відмовилась від власного виконкому, а передала повноваження виконавчому органу «великої Одеси», яка складається із власне Одеси, Іллічівська, Южного, Таїрова і т.п.? (це написано у 2011 році, тепер така ситуація не виглядає фантастичною)
Для сучасної Франції це цілком природнє явище. Але в ситуації, коли частина повноважень відходить на рівні, що знаходяться далі від людей, виникають проблеми відчуження депутатів від виборців, влади агломерації чи навіть міста, від проблем кварталу чи вулиці.

Держава стимулювала об’єднання комун через додаткові дотації. В 1999 році держава для стимулювання об’єднання вирішила надавати додатково комунам , які об’єднуються – 40 євро на особу щороку. Тобто на об’єднання в 100 тисяч додатково надходило 4 млн. євро. В 2010 році вийшов закон, аби посилити об’єднання новими вливаннями, але економічна криза не дала впровадити цей закон(не стало вільних коштів у держбюджету).

Крім фінансового стимулювання є ще такі інструменти: змусити щось робити певним чином(що дуже складно), тому були прийняті спонукальні норми разом з фінансовою підтримкою, а також визначено питання, що вирішуватимуться на рівні об’єднання, аби всі бачили, що там буде дійсно краще. Якщо ви створюєте агломерацію ви отримаєте додатково 4 компетенції, серед яких просторове планування, економічний розвиток, …

Реалії такі, що саме представник держави – префект ініціює нові об’єднання комун і створює можливості для дискусії, хоча від префекта поступово відходять компетенції до об’єднань комун. 
Зараз законодавство Франції передбачає, що всі комуни мають перебувати в об’єднаннях: метрополіях, агломераціях, або об’єднаннях комун. 
Розвиток території йде через метрополізацію(принаймі так стверджували наші співбесідники у Стразбурзі та Парижі).  Багатство породжується у власне урбанізованих територіях, але для людини від цього буде ефект лише коли це розумна урбанізація, яка не шкодить і майбутнім поколінням.

Розростання міст не може бути безмежним, але в селах не має такої якості послуг, як у містах чи вони там будуть значно дорожчими. Структура економіки великих міст також суттєво змінюється. Що призводить до зміни обличчя міста і створює нові виклики його мешканцям та місцевій владі.

Страсбург
Столиця європейського парламентаризму, стерильна чистота на вулицях, безпечне проживання, своя архітектура, своє вино…, свої проблеми.

Наприклад у Страсбурзі дефіцит соціального житла 18 тисяч квартир. Щороку будують 3-3,5 тисяч. Для цього потрібні нові території, які не так просто віднайти. Вихід знайшли за рахунок старих промислових зон які очищуються і забудовуються. Але і ці території закінчуються, тому  зараз почали дебати про ущільнення міста, збільшення висотності будівель, що в свою чергу може зіпсувати колорит самого міста. 
Отже знову про принципи децентралізації. Передача повноважень здійснюється на об’єднання комун. Чим більше місто, навколо якого створюється агломерація(урбаністатичне об’єднання) тим більше повноважень передається на рівень цього об’єднання.

У Страсбурзі міська рада є одночасно органом над муніципального об’єднання. Місто Страсбург не має співробітників власного виконавчого органу, всі його співробітники є співробітниками надоб’єднання, місто платить за ці послуги управління.  Всі витрати на управління агломерацією складають 320 млн. євро, Страсбург платить 200 млн. євро.

Що стосується бюджету комуни та бюджету агломерації, то тут все дуже не просто. Адже значну частину повноважень комуни реалізуються органами агломерації, а не комуни, тому й бюджет агломерації формується дуже по-різному: частина від власних податків, частина – від бюджетів учасників, частина – від держави.

Головними статтями видатків  бюджету комуни : культура – 25%(театри, музеї, музичні школи); освіта(школи) – 17%; соціальна допомога –  13%;  довкілля – 13%; спорт – 5,7%; .

Але і тут французькі особливості – держава платить зарплату вчителям, а комуна будує та утримує школи, платить персоналу, що допомагає навчальному процесу.

Компетенція урбаністичної спільноти Страсбургу через бюджет(загальний бюджет 1,25 млрд євро) виглядає приблизно так:

1) Транспорт – 21,4% бюджету спільноти;

2) Урбанізм (соцжитло, реновація міська, створення нових кварталів) – 6,4%;

3) Довкілля(управління відходами, збирання і переробка, прибирання вулиць) – 9,5%;

4) Дороги і публічні зони(нові дороги, утримання, ) – 12,9%;

5) Спортивно-культурні об’єкти(басейни, катки, бібліотеки) – 3,6%,

6) Спорт – 3,7%

7) Економічний розвиток(облаштування зон діяльності, організація бізнес-центрів, підтримка університетів, ) – 5,7%

8) Вода і асенізація – (окремий бюджет для підприємства 65 млн євро) 5% вода, 6,5% – асенізація;

9) Центри для подорожуючих, циган …

Основні надходження місцевого бюджету:

39% – місцеві податки: податок на проживання, земельний податок;

28% – Державні дотації(частина державних дотацій є фіксованою і залежить  від кількості жителів, інша залежить від низки показників для групи комун показників (багатство, дороги, ресурси);

Значною складовою бюджету агломерації є податки з підприємств, які стягуються спільнотою і розподіляються між містами та спільнотою.

Підприємство платить три види податків – плата за землю, ПДВ, податок , який залежить від кількості працівників – 2% на фонд зарплати,  якщо є понад 10 працівників і цей податок йде для розвитку громадського транспорту.

Отже зараз мерія Страсбурга є радше органом управління не тільки власне Страсбурга, а ще 25 комун  його міського архіпелага.(правда цікаво чи знають про це всі мешканці Страсбурга).

Кольмар
Невелике місто в Ельзасі, ще з більш своєрідною архітектурою ніж Страсбург, французька Венеція.

Кольмар має до 70 тисяч жителів. Місто щороку відвідує 3 млн. туристів, до того ж тут дуже розвинута промисловість та навколо багато виноградників. Місто є столицею ельзаських вин . До 2003 року місто об’єднувалось з різними комунами для вирішення різних проблем(сміттєпереробний завод, станція аерації води і .тп). В 2003 році було вирішено створити спільноту агломерації, яка об’єднує 9 комун і нараховує 100 тисяч населення.

Нова спільнота управляє дорогами, водою, сміттям, та іншими великими галузями послуг. Комуни відповідають лише за те, що визначається близькістю: спорт площадки, прибирання вулиць. Результати цього об’єднання дуже гарні. В 2012 році приєднається ще 4 комуни, в 2013 році збираються приєднатись ще кілька комун, загальна кількість комун в об’єднанні перевищить 20.

120 млн. євро бюджет Кольмара, як міста. Бюджет об’єднання – 200 млн., включаючи Кольмар.

Із 120 млн. євро бюджету міста 30% складає бюджет розвитку.

Але і тут не все так гармонічно. Адже тепер комуна та об’єднання мають право встановлювати свої податки, що також створює свої проблеми.

Громадський транспорт належить до сфери відповідальності місцевого самоврядування , причому поступово до відання місцевого та регіонального самоврядування передається все більше повноважень щодо різного транспорту, так уже залізничний транспорт передано на рівень регіонів(за винятком швидкісних поїздів). Будівництво нових швидкісних залізничних магістралей тепер залежить від рівня співпраці регіонів та держави і зацікавленості самих регіонів у  включенні регіону у мережу швидкісних залізниць.

Проте з передачею повноважень у сфері громадського транспорту від держави на місцевий та регіональний рівень відбувається процес делегування повноважень і з низу на гору: від комун до їх об’єднань, а ті в свою чергу передають управління громадським транспортом приватній чи змішаній транспортній компанії на тендерній основі.

Цікавим тут є приклад Страсбургу, де дуже сильно розвинений громадський транспорт, особливо трамвайний.

Транспортна кампанія Страсбургу, що нині надає послуги з перевезення трамваями та автобусами заснована в 1889 році, коли місто було під німцями, як трамвайна компанія. Зараз це публічна кампанія у якій 80% капіталу належить Страсбургу та об’єднанню муніципалітетів.

Муніципальна спільнота Страсбургу є основним акціонером та основним клієнтом компанії. Партнером публічної транспортної компанії є приватна компанія, яка керує управлінням, готує кадри, здійснює розробку транспортної політики та надає точкову технічну допомогу.

Компанія-управитель має два контракти з владою. Один з надання послуг по перевезенню(3 депо, 900 водіїв, 254 автобуси). Другий – контроль над об’єктом концесії.(будівництво та підтримання трамвайної мережі, відео нагляд, система автоматики на лінії)

Такий підхід до управління громадським транспортом має суттєві переваги. Всі трамваї та автобуси експлуатуються однією компанію. Відтак політика компанії така, що водії трамваїв можуть бути водіями автобусів, що дозволяє маневрувати рухомим складом в кризові ситуації.

Трамвайна мережа дуже розвинута, з будь-якої точки Страсбургу до іншої точки можна дістатись максимум з однією пересадкою і лише за одну годину. Загалом використовується 6 ліній довжиною 55 км. Трамваєм користується 63% всіх пасажирів.

Цікава соціальна політика щодо проїзду на транспорті. Вартість білета 1,5 євро. Квитки купують лише 20% пасажирів, решта на абонементах, вартість яких залежить від доходів родини. Це знімає низку соціальних проблем і проблем компенсації витрат компанії за перевезення «пільговиків».

Громадський транспорт суттєво впливає на довкілля, тому половина автопарку працює на газі. Зараз впроваджується гібридний автобус дізель-електричний.

Громадський транспорт   в принципі не рентабельний, але він виконує важливу соціальну функцію, а також функцію із збереження міського середовища, створення комфортних умов для проживання людини. Тому лише 30% надходжень надходить від клієнтів, що використовує транспортні мережі, а решта 70% надходження від об’єднання муніципалітетів.

Таким чином розвіюється ще один міф щодо бездотаційності громадського транспорту у Європі. Напевне в цьому випадку дотації є меншим злом ніж можливі втрати від відсутності добре розвиненої транспортної мережі міста, а особливо історичного міста з великою кількістю пам’яток історії та природи.

Висновки для України
Ще донедавна Франція в Європі виглядала найбільш централізованою державою, де виконавча влада пронизувала всю територію та всі сфери життя французів. Починаючи з 80-тих років минулого століття ця ситуація почала досить швидко змінюватись. В 2000-них роках децентралізація продовжувалась і максимально можлива кількість повноважень перейшла від органів виконавчої влади до органів місцевого самоврядування.

Проте за ці роки у Франції так і не змогли провести реформу адміністративно-територіального устрою, аби зменшити кількість суб’єктів управління на базовому рівні і тому досі кількість комун у Франції є надзвичайно великою.

Аби вирішити проблему кількості комун і створити умови для реальної, а не паперової децентралізації (аби ті кому передаються повноваження могли їх реалізувати) Франція пішла шляхом створення об’єднань комун. Такий підхід дозволив зробити значні кроки з децентралізації та зняття з держави великої кількості питань, які передані місцевому самоврядуванню. Проте адміністративна система публічної влади в державі стала ще більш складною, бюджетні трансферти, система оподаткування також ускладнилась, що привело до започаткування реалізації відповідних реформ і у цих сферах.

12-27.12.2011

