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ЗАРУБЕЖНЫЙ И ОТЕЧЕСТВЕННЫЙ ОПЫТ МЕЖМУНИЦИПАЛЬНОГО СОТРУДНИЧЕСТВА

Аннотация. В статье проанализирован зарубежный и отечественный опыт различных форм межмуниципального сотрудничества, показано слабое распространение такого сотрудничества в России, приведены примеры и определены проблемы его организации,  предложены пути их решения.
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Большая часть российских муниципальных образований (главным образом, поселений) в настоящее время не обладает достаточными средствами и материальными ресурсами, необходимыми для разработки и реализации планов и программ социально-экономического развития, направленных на комплексное решение всех вопросов местного значения. Одним из направлений решения данной проблемы может стать развитие межмуниципального сотрудничества. Под ним понимается «объединение усилий, материальных и нематериальных ресурсов органов местного самоуправления муниципальных образований на взаимовыгодной основе для создания общественных благ или оказания общественных услуг» [1, с. 218]. В широком смысле это любое взаимодействие, контакты муниципальных образований между собой в целях обмена опытом, совместного решения вопросов и проблем местного значения, предоставления услуг населению. В узком смысле под межмуниципальным сотрудничеством понимаются основанные на соглашениях, договорах, решениях органов местного самоуправления различные формы взаимодействия муниципальных образований (ассоциативное, договорное и хозяйственное сотрудничество). Межмуниципальное сотрудничество способствует снижению издержек на решение отдельных проблем местного значения, возникновению кумулятивного эффекта при реализации проектов, а в конечном итоге способствует повышению общего уровня развития территории.

В Европейской Хартии местного самоуправления указано, что «местные органы самоуправления имеют право при осуществлении своих полномочий сотрудничать и, в пределах, установленных законом, объединяться с другими местными органами самоуправления для выполнения задач, представляющих общий интерес». В зарубежной практике межмуниципальная кооперация получила широкое распространение и осуществляется в различных формах:

- межмуниципальные советы (Финляндия);

- синдикаты (Франция, Испания);

- дистрикты, сообщества коммуны, агломераций, городских сообществ (Франция);
- региональные агентства развития (Германия);

- чикагское метрополитенское агентство по планированию (США);

- совместные администрации (Дания, Германия);

- передача полномочий между муниципалитетами (Германия);

- центры, институты, бюро, общества, НИИ, Кредитная ассоциация местных властей (в рамках деятельности Национальной ассоциации местных властей) (Дания);

- кооперативные общества, акционерные общества, товарищества (Дания);
- компания с ограниченной ответственностью, общество с ограниченной ответственностью (Дания, Болгария);

- покупка услуг одним муниципалитетом у другого (Дания).
Наибольшее развитие за рубежом получили ассоциативные формы межмуниципального взаимодействия (ассоциации, советы), которые создаются в зарубежных странах не столько с целью защиты политических прав муниципалитетов и продвижения их интересов, сколько для: развития управленческих технологий (создание различных органов, от координирующих до управляющих); защиты профессиональных интересов муниципальных служб; объединения ресурсов муниципалитетов в форме различных коммерческих и некоммерческих хозяйствующих субъектов при ассоциациях для оказания услуг муниципалитетам [3].
В Федеративной Республике Германии (ФРГ) все задачи круга обязанностей коммун, а также переданные полномочия, могут быть предметом межмуниципального сотрудничества. Правовую основу межмуниципального сотрудничества составляет принцип местного самоуправления. Земельные законы определяют положения о применении различных правовых форм сотрудничества.

В январе 2004 г. в ФРГ был проведён опрос свыше 350 коммун с более чем 10000 жителей, результаты которого позволили выявить наиболее распространённые сферы сотрудничества: региональный маркетинг и развитие туризма; водоснабжение и водоотведение; информационные технологии; содействие экономике и занятости; территориальное (пространственное) планирование развитие [4].
Выбор формы межмуниципального сотрудничества зависит от того, состоится ли в результате совместного проекта передача полномочий или передача компетенции. Первое имеет место, если передается задача существующего муниципального объединения (например, на основе публично-правового договора). Второе имеет место, если в результате совместного проекта создается новая собственная правовая форма (например, целевой союз или общество с ограниченной ответственностью). Публично-правовые формы применяются как правило там, где цели сотрудничества определяют не достижение экономической выгоды, а выполнение публичных задач.
Публично-правовой договор в ФРГ является наиболее используемой публично-правовой формой межмуниципального сотрудничества. В данном случае одна коммуна передает отдельную задачу в управление другой коммуне. Эта форма применяется в продовольственном и потребительском контроле, в обеспечении деятельности ветеринарных служб, в сфере права, безопасности и порядка, проверки бухгалтерских документов. Как подвиды публично-правового договора часто рассматриваются объединяемые муниципальные единицы или союз административных единиц. Сотрудничество при этом имеет место, прежде всего, в сферах планирования использования территорий, канализационного хозяйства, в службе пожаротушения и похоронного дела.
В противоположность публично-правовым формам, частно-правовые формы рассматриваются только там, где города и общины осуществляют экономическую (предпринимательскую) деятельность. Большая часть из них организована в правовой форме общества с ограниченной ответственностью. В данном случае ответственность переходит на вновь образованное общество и ограничивается имуществом общества. Это создает возможность выделять из коммунального бюджета финансирование на производственные риски. ООО наиболее часто применяются в сферах, в которых коммуны находятся в состоянии конкуренции с частными предпринимателями, как например, обработка отходов. Не менее часто они применяются в сфере туризма, регионального маркетинга, а также в экономическом развитии [4].

Во многих странах Европы правовой статус межмуниципального объединения как субъекта публичного права регламентирован достаточно подробно, а его деятельность контролируется с двух сторон: государством и местным сообществом. В частности,  ряде стран приняты специальные законы в регионах (например, в федеральных землях Германии), регламентирующие порядок организации и функционирования межмуниципальных организаций. Формы хозяйствующих субъектов сходны с российскими, но возможности  участия в них муниципалитетов значительно шире.  
Анализ действующего российского законодательства (в частности федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации») позволяет сделать вывод, что в зависимости от целей и организационно-правового содержания, межмуниципальное сотрудничество может осуществляться в трех основных формах: 

1) образование советов и иных объединений муниципальных образований («ассоциативное» сотрудничество; п. 1-3 статьи 8, статьи 66-67 131-ФЗ); 

2) заключение договоров и соглашений о сотрудничестве, совместной деятельности («договорное» сотрудничество; п. 4 статьи 8 131-ФЗ); 

3) создание хозяйственных и некоммерческих межмуниципальных организаций («хозяйственное» сотрудничество; п. 4 статьи 8, статьи 68-69 131-ФЗ).

В целях организации взаимодействия органов местного самоуправления, выражения и защиты общих интересов муниципальных образований в каждом субъекте Российской Федерации образуется совет муниципальных образований субъекта Российской Федерации. В 2006 г. образовано единое общероссийское объединение муниципальных образований (Конгресс). Высшим органом управления Конгресса является Общее Собрание. По состоянию на 13 ноября 2015 года в него входят 89 членов, из которых 85 – советы муниципальных образований субъектов Российской Федерации, 4 – муниципальные объединения (ассоциации). 
Кроме того, в Российской Федерации существует большое количество добровольных объединений муниципальных образований:

- общероссийские объединения по типам муниципальных образований: Союз Российских городов, Союз малых и средних городов, Ассоциация сельских поселений;

- межрегиональные ассоциации: Ассоциация сибирских и дальневосточных городов – АСДГ, Союз городов Центра и Северо-Запада РФ, Ассоциация «Города Урала», Ассоциация городов Поволжья;

- профильные ассоциации: Союз представительных органов местного самоуправления муниципальных образований РФ, Ассоциация шахтерских городов, Ассоциация наукоградов, Союз городов Заполярья и Крайнего Севера и др.;

- внутрирегиональные ассоциации: Ассоциация восточных городов и районов Алтайского края, Ассоциация сельских поселений Калужской области и др. [2]
В качестве вариантов договорного межмуниципального взаимодействия развиваются в основном различного рода соглашения о намерениях, договоры о сотрудничестве, по обмену опытом, оказанию методической и консультативной помощи по различным вопросам, отнесенным к ведению муниципалитетов. Также возможно объединение ресурсов муниципалитетов для решения вопросов местного значения через обычные хозяйственные договоры [2]. Одной из разновидностей данной формы сотрудничества можно назвать соглашения между различными муниципалитетами (как правило, районо и входящие в его состав поселения) о передаче осуществления части полномочий за счет межбюджетных трансфертов.
Учреждение межмуниципальных хозяйственных обществ (в форме ООО, ЗАО, автономных некоммерческих организаций и фондов) является перспективным направлением более глубокого сотрудничества муниципальных образований при реализации масштабных проектов и решения вопросов местного значения после обсуждения и оценки эффективности и принятия решения о таком сотрудничестве представительными органами власти соответствующих муниципальных образований. 

По состоянию на 1 января 2015 г. на территории Российской Федерации функционировали 22923 муниципальных образования, 20805 (91%) муниципальных образований участвовали в объединениях муниципальных образований и межмуниципальных некоммерческих организациях, 521 (2,3%) – в межмуниципальных коммерческих организациях (таблица 1). За 8 лет число муниципальных образований, участвующих в деятельности межмуниципальных хозяйственных обществ увеличилось на 280 единиц или 2,2 раза (а их доля соответственно – с 1% до 2,3%).  
Таблица 1 
Участие муниципальных образований России и субъектов Северо-Западного федерального округа (СЗФО) в организациях межмуниципального сотрудничества (по состоянию на 1 января 2015 г.)

	Число муниципальных образований, участвующих на добровольной основе в объединениях муниципальных образований, в межмуниципальных некоммерческих организациях

	Территория
	Общее число всех 
муниципалитетов, участвующих в объединениях, ед.
	Доля муниципальных образований 
(по типах), участвующих в таких 
объединениях в их общем числе, %

	
	
	Всего
	МР
	ГО
	ГП
	СП

	РФ
	20805
	90,8
	95,5
	91,8
	90,7
	90,2

	СЗФО
	1550
	94,6
	96,2
	90,5
	93,5
	94,2

	Республика Карелия
	126
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Республика Коми
	193
	99,5
	100,0
	100,0
	100,0
	99,4

	Архангельская область
	183
	81,7
	100,0
	100,0
	90,0
	78,1

	Ненецкий АО
	16
	76,2
	100,0
	100,0
	100,0
	72,2

	Вологодская область
	281
	99,6
	100,0
	100,0
	100,0
	99,6

	Калининградская 
область
	36
	48,0
	53,8
	55,6
	41,2
	47,2

	Ленинградская область
	217
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Мурманская область
	40
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Новгородская область
	140
	98,6
	100,0
	100,0
	89,5
	100,0

	Псковская область
	207
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	г. Санкт-Петербург
	111
	100,0
	-
	-
	-
	-

	Число муниципальных образований, участвующих в межмуниципальных коммерческих организациях

	Территория
	Общее число всех 
муниципалитетов, участвующих в организациях, ед.
	Доля муниципальных образований 
(по типах), участвующих в таких 
объединениях в их общем числе, %

	
	
	Всего
	МР
	ГО
	ГП
	СП

	РФ
	521
	2,3
	3,9
	1,5
	2,7
	2,1

	СЗФО
	93
	5,7
	10,2
	2,4
	6,5
	5,6

	Республика Карелия
	5
	4,0
	6,3
	0,0
	4,5
	3,5

	Республика Коми
	3
	1,5
	6,7
	0,0
	0,0
	1,3

	Архангельская область
	0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	Ненецкий АО
	0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	Вологодская область
	40
	14,2
	23,1
	0,0
	22,7
	12,5

	Калининградская 
область
	6
	8,0
	7,7
	11,1
	5,9
	8,3

	Ленинградская область
	0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	Мурманская область
	0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	Новгородская область
	39
	27,5
	33,3
	0,0
	36,8
	24,8

	Псковская область
	0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	г. Санкт-Петербург
	0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	Рассчитано по: Формирование местного самоуправления в Российской Федерации на 1 января 2015 года [Электронный ресурс] / Росстат. – М, 2015. – Режим доступа: http://www.gks.ru/free_doc/doc_2015/mes_upr2015.rar

Обозначения в таблице следующие: МР – муниципальный район, ГО – городской округ, ГП – городское поселение, СП – сельское поселение.


В субъектах СЗФО на начало 2015 г. 93 муниципальных образования участвовали в межмуниципальных коммерческих организациях, при этом 85% от их общего числа приходилось всего на 2 региона (Вологодская и Новгородская области), отсутствовали такие организации в Архангельской, Ленинградской, Мурманской и Псковской областях, Ненецком АО и г. Санкт-Петербурге. 
Примеры организации различных форм сотрудничества муниципальных образований в России представлены в таблице 2.
Таблица 2

Российский опыт различных форм межмуниципального сотрудничества
	Регион
	Направление (содержание) сотрудничества

	Ставропольский и Краснодарский края, Ростовская область
	Между Привольненским сельским поселением Ставропольского края, Новопавловским сельским поселением Краснодарского края района и Летницким сельским поселением Ростовской области заключено соглашение о сотрудничестве в сфере сельского хозяйства, землепользования, охраны общественного порядка, охраны окружающей среды, развития культуры.

	Красноярский край
	17 апреля 2008 года заключено соглашение об организации и осуществлении межмуниципального инвестиционного проекта «Комплексное развитие Красноярской агломерации на период до 2020 года» между семью муниципальными образованиями.

	Кемеровская область
	Создание в Южном Кузбассе объединенного водоканализационного хозяйства для городов Прокопьевска и Киселевска, а также для городов Осинники и Калтан.

	Ивановская область
	Открытие межрайонных отделений первичной медико-санитарной помощи на базе муниципальных учреждений здравоохранения. Город Иваново заключил с Ивановским районом соглашение о предоставлении услуг жителям района станцией скорой медицинской помощи.

	Хабаровский край
	Создание межмуниципальной НКО «Восточный территориальный фонд поддержки предпринимательства». Учредители и участники Фонда: Фонд поддержки малого предпринимательства края, Администрации Советско-Гаванского и  Ванинского районов, городских поселений «Город Советская Гавань» и «Рабочий поселок Ванино». 

	Республика Башкортостан, Челябинская и Курганская области
	С 2013 г. в соответствии с соглашением о сотрудничестве между Кигинским районом Башкортостана и Саткинским районом Челябинской области создана Кигинская швейная фабрика. Со стороны Саткинского района привлечены инвестиции, технологии и компетенции, со стороны Кигинского – трудовые ресурсы и необходимая инфраструктура.

	Челябинская, Оренбургская, Свердловская области, Пермский край Республика, Башкортостан 
	В рамках межрегионального инвестиционного форума «Зауралье – 2014». подписано 13 соглашений о сотрудничестве между муниципальными образованиями Башкортостана, Челябинской, Оренбургской, Свердловской областей и Пермского края в сфере АПК, строительной и туристической индустрии, здравоохранения, экологии и ряде других.

	Пермский край
	Сотрудничество муниципальных образований Орда, Кунгур, Суксун и др. в целях развития туризма. Создан бренд «Присылвенский край», проводятся совместные мероприятия (соревнования, культурные мероприятия), развиваются локальные туристические центры и др.

	Вологодская область
	Для обеспечения населения Коротовского, Абакановского, Мяксинского и Судского сельских поселений Череповецкого муниципального района услугами водоснабжения и водоотведения было организовано межмуниципальное ООО «Череповецкие водохозяйственные системы».


Проведённый анализ зарегистрированных хозяйственных обществ и некоммерческих организаций в субъектах СЗФО по данным Федеральной налоговой службы РФ  показал, что подавляющее большинство из них относятся к сфере ЖКХ (виды деятельности «управление эксплуатацией жилого фонда», «удаление сточных вод, отходов и аналогичная деятельность», «производство, передача и распределение пара и горячей воды (тепловой энергии)», «уборка территории и аналогичная деятельность», «сбор и очистка воды»). Единично представлены также  прочие виды деятельности («Организация похорон и предоставление связанных с ними услуг», «Управление недвижимым имуществом», «Деятельность в области права, бухгалтерского учета и аудита»; «Консультирование по вопросам коммерческой деятельности и управления предприятием»).
Таким образом, исследование опыта взаимодействия муниципальных образований в России позволяет утверждать, что оно осуществляется в самых различных формах (функционирование различных ассоциаций муниципальных образований, обмен опытом, проведение совместных заседаний, подписание и реализация соглашений о сотрудничестве, соглашений о передаче полномочий, учреждение совместных межмуниципальных организаций и др.). Однако, наиболее перспективная, на наш взгляд, и экономически эффективная форма межмуниципального сотрудничество, как создание межмуниципальных коммерческих и некоммерческих организаций, не получила в России пока широкого распространения в силу ряда причин (факторов). 
Отсутствие чёткой регламентации данной сферы в России (в 131-ФЗ обозначены лишь общие основы межмуниципального сотрудничества), сложности, возникающие при установлении договорных отношений и хозяйственного взаимодействия муниципалитетов, являются сдерживающими факторами данной формы межмуниципального сотрудничества
Решению этих проблем может послужить, на наш взгляд, принятие специального федерального закона «О межмуниципальном сотрудничестве» или «О межмуниципальном хозяйственном сотрудничестве», а также внесение изменений в действующие федеральные законы в целях устранения правовых пробелов в регулировании межмуниципального сотрудничества.
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