Система міжмуніципального співробітництва у Франції
 

У Франції система місцевого самоврядування є надзвичайно подрібненою територіально: вона налічує понад 36 000 комун, понад 75% з яких мають населення до 1000 осіб. Протягом тривалого часу питання координації та укрупнення вирішувалися з допомогою різних форм добровільних (або напівдобровільних) утворень міжмуніципального співробітництва (ММС). Поступово деякі з таких утворень ММС почали нагадувати новий прошарок органів місцевого самоврядування. В 2007 році бюджет утворень ММС Франції становив 33 мільярди Євро.

Серед широкого розмаїття утворень ММС Франції можна виділити дві основні форми (Герцог, 2010 р.): 

· Синдикат, який був уперше закріплений у законі, ухваленому наприкінці XIX століття. Синдикати виконують функції, делеговані їм органами місцевого самоврядування, та фінансуються за рахунок коштів, які виділяються комунами. З 1959 року вони можуть бути багатофункціональними (а не просто вузькоспеціалізованими) організаціями, а в деяких випадках їхнє створення не вимагає згоди всіх органів місцевого самоврядування (достатньо того, щоб рішення такого роду підтримала більшість комун, в яких проживає більшість населення даної територіальної одиниці: це є так звана подвійна більшість);

· Співтовариства (спільноти), створювати які вперше дозволили найбільшим агломераціям у 60-х роках XX століття, а в 1990 році цей дозвіл поширили на решту країни в результаті реформи, запровадженої міністром Шевенманом. Їхні функції визначаються законом, хоча органи місцевого самоврядування в їхньому складі також мають право вирішувати, які ще повноваження будуть покладені на співтовариство. Вони можуть фінансуватися за рахунок власних податків (передбачених законом) і за рахунок прямих трансфертів з державного бюджету. Їхнє створення вимагає підтримки подвійної більшості  комун, як і у випадку синдикатів. 

У великих агломераціях  існує два види утворень ММС:

· Міські співтовариства, створені в 16 найбільших метрополіях, населення кожної з яких становить понад півмільйона осіб (хоча існує декілька винятків, коли співтовариства утворювалися в менших агломераціях). Перше співтовариство утворилося в 1966 році. Декілька перших співтовариств були утворені за окремим законом (у містах Бордо, Ліон, Страсбург, Лілль), а наступні співтовариства утворювалися за принципом «знизу-догори» з дотриманням вищезгаданого правила мажоритарності. 

· Співтовариства агломерацій: їх було створено понад 120 з населенням головного міста від 15 000 осіб. 

Невеликі органи місцевого самоврядування (які не належать до метрополій) можуть створювати співтовариства комун. 

Після створення рішення в таких співтовариствах ухвалюються радою у складі делегатів від комун за правилом простої більшості. Кількість місць узгоджується комунами у складі даного співтовариства, але кожна комуна делегує не менше одного представника, і жодна комуна не має права отримати більше половини місць у раді. Як правило, мер головного міста також стає головою даного співтовариства. 

Міські співтовариства відрізняються від співтовариств агломерацій числом обов’язкових функцій, які покладаються на ці два види співтовариств. В менших агломераціях до переліку функцій входить громадський транспорт, економічний розвиток, стратегічне територіальне планування та пункти (на вибір комуни) з додаткового переліку функцій (наприклад, житлові питання, шкільний транспорт, захист довкілля, деякі питання соціального забезпечення). Для міських співтовариств дані додаткові функції є обов’язковими. Одна з головних відмінностей полягає в плануванні: міські співтовариства відповідають за планування як на стратегічному, так і на місцевому рівні, тоді як співтовариства агломерацій відповідають лише за стратегічний рівень. Додаткові функції можуть передаватися співтовариствам на засадах добровільної згоди.

Одним із найсильніших стимулів до створення співтовариств стало віднесення у їхнє відання  професійного податку. До реформи це був місцевий податок на активи місцевих підприємств, який забезпечував найбільші суми надходжень серед усіх джерел надходжень до місцевого бюджету. Передача податку на рівень співтовариств спонукала, з одного боку, до прийняття рішення про їх створення, і водночас мала на меті зменшення податкової конкуренції всередині агломерації. Ще одне важливе джерело надходжень в бюджет співтовариства – це податок на заробітну плату (призначений для утримання системи міського транспорту) і податок на збір сміття (Марку 2010, 2011 рр.). 

У 2010 році професійний податок ліквідували в рамках реформи, чим серйозно обмежили автономію органів місцевого самоврядування. На сьогоднішній день співтовариствам ще дозволяється стягувати податок на домогосподарства, виходячи з вартості майна, тоді як надходження від професійного податку компенсуються за рахунок майнового оподаткування суб’єктів господарської діяльності та податку на додану вартість суб’єкта господарювання (окремо від податку на додану вартість). Водночас, розмір обох податків  встановлюється державою (без участі органів місцевого самоврядування), а суми надходжень від них є відносно невеликими. 

В міських співтовариствах існує також обов’язкова компенсаційна схема (“солідарний грант”), загальні критерії якої закріплені законодавчо. Водночас, кожне співтовариство самостійно вирішує, яким чином тлумачити положення закону і як ставитися до окремих критеріїв (Марку, 2011 р.).  

Складна французька система хоч і вважається найбільш успішним у Європі  зразком поширеного міжмуніципального співробітництва, але на її адресу висловлюється чимало критичних зауважень. Одне з таких критичних зауважень стосується порядку непрямого призначення членів ради співтовариства, якому бракує легітимності, що забезпечується прямими виборами (Бораз, Ле Гале, 2005 р.). Легітимність мера головного міста (який, як правило, обіймає посаду голови співтовариства) обмежується колом його чи її виборців у головному місті. Друга хвиля критики стосується інституційної перенасиченості, функціонального дублювання  та інституційного лабіринту (Воллманн, 2011 р.: 694). 

Спробу усунути недоліки, які викликали критику, зробив Комітет Балладюра
, результатом роботи якого стала пропозиція закону від 2010 року. У своєму висновку Комісія зазначила, що «співтовариствам слід перетворюватися на цілковито відповідальні муніципалітети, які дозволять Франції отримати помірковану кількість сильних муніципалітетів. У висновку пропонуються прямі вибори до рад співтовариств, а також розширення їхніх функцій. Для найбільших агломерацій пропонується нова форма з 12 метрополій, які переберуть на себе декілька функцій департаментів. Повноваження окремих співтовариств, пов’язані з податковим режимом, пропонується передати метрополіям. 

Цю пропозицію великою мірою вихолостили в законі від 16 грудня 2010 року
. Створення метрополії зробили добровільним, а не обов’язковим, як пропонувалося у висновку Балладюра. Передачу функцій департаменту уможливили, але лише за умови взаємної згоди сторін. На практиці це означає, що жодне нове суттєве повноваження не буде передаватися. Передавати податкові повноваження відмовилися на підставі конституційного захисту комун. На практиці метрополія у тій формі, яку затвердив Парламент, буде подібною до міських співтовариств. За словами Протера (2012: 143), «створення метрополій підтверджує те, як важко запроваджувати нову територіальну структуру без зміни чинних структур. Водночас, погодилися запровадити прямі вибори до рад співтовариств.  Реформа 2010 року також уможливила створення синдикатів співтовариств
, які стали цікавою формою, що сприяє координації спільного планування або економічного розвитку у більш широких сферах, але водночас ще більш ускладнює інституційну архітектуру Франції. 

Отже, як стимулюється ММС у Франції? До цих стимулів належать такі:

· Законодавча база, якою спрощується заснування утворень ММС за правилом подвійної більшості 

· Потужні фінансові стимули:

· податок з підприємств, який став одним з головних місцевих податків, і запроваджується за умови заснування утворення ММС;

· загальна субвенція на ММС

· функціональні стимули – після заснування утворенням ММС виконується низка функцій. Перелік додаткових функцій, які будуть передаватися утворенню ММС, залежить від добровільної згоди комун. 

� Матеріал офісу Ради Європи в Україні


� Створений Президентом Саркозі. Балладюр - колишній Прем’єр-міністр і один з дуже впливових політиків у Франції. 


� Головним чином, за рахунок опозиції в Сенаті, де традиційно домінують інтереси місцевих політиків, які обіймають посаду на місцевому і центральному рівні завдяки системі сумісних мандатів: за такою системою більшість членів парламенту (особливо в Сенаті) паралельно обіймає посади в органах місцевого самоврядування. На практиці просування інтересів на центральний політичний рівень становить важливу частину їхньої ролі в парламенті. Наприклад, у 2007 році 380 членів Нижньої палати та 120 членів Сенату були одночасно мерами міст або головами департаментів. Понад 200 членів Нижньої палати та 130 членів Сенату були одночасно радниками при органах місцевого самоврядування.  


� Таким чином, співтовариства стають членами синдикату в такому ж порядку, як і окремі одиниці місцевого самоврядування. 





