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Выступление председателя комиссии Областной Думы по вопросам местного самоуправления Г.Н. Артемьевой на расширенном совещании по проблемам взаимодействия муниципальных образований на примере Екатеринбурга и близлежащих городов
Администрация Екатеринбурга                                         02.11.2007

Межмуниципальное сотрудничество является одним из проявлений организационной самостоятельности местного самоуправления, гарантированной Конституцией Российской Федерации. Право на межмуниципальное сотрудничество нашло отражение в статье 10 Федерального закона № 154-ФЗ, а еще более развернутое закрепление это право получило в Федеральном законе № 131-ФЗ в главе 9.
Несомненно, межмуниципальное сотрудничество является эффективной формой объединения и согласования интересов, координации действий муниципальных образований и их органов. Оно используется не только для решения вопросов местного значения и повышения эффективности их решения, но и в целях обеспечения более четкого и слаженного взаимодействия муниципальных образований с субъектами Российской Федерации и Российской Федерацией в целом, с органами государственной власти, в целях представительства интересов муниципальных образований на всех уровнях.

Под формой межмуниципального сотрудничества понимается организационное и правовое выражение кооперационных связей, складывающихся между муниципальными образованиями. 
В зависимости от их организационно-правового содержания формы межмуниципального сотрудничества разграничиваются на договорные (заключение договоров и соглашений о сотрудничестве, совместной деятельности) и ассоциативные (создание межмуниципальных ассоциаций и объединений). Этим, однако, не исчерпывается многообразие форм межмуниципального сотрудничества. Существенное значение имеют и такие организационные формы взаимодействия муниципальных образований и их органов, как проведение совместных консультаций, создание совместных координационных, совещательных, консультативных органов, рабочих групп без наделения их статусом юридического лица.

Но наиболее формализованной и сложной по своей организационной структуре формой межмуниципального сотрудничества является создание объединений муниципальных образований или межмуниципальных объединений, обладающих организационной самостоятельностью и гражданской правосубъектностью. В зависимости от целей объединения различается его организационно-правовая форма.
Во-первых, в целях организации взаимодействия муниципальных образований и органов местного самоуправления, выражение и защиты общих интересов муниципальных образований на уровне субъекта Российской Федерации или Федерации в целом, создаются советы муниципальных образований субъектов Российской Федерации, общероссийское объединение муниципальных образований, а также, в зависимости от особенностей территориальной и организационной основы местного самоуправления, иные добровольные объединения муниципальных образований, например, советы поселений, советы городских округов, советы муниципальных районов. Советы муниципальных образований создаются в форме некоммерческих организаций – ассоциаций.
Другой вариант, когда в целях объединения финансовых средств, материальных и иных ресурсов для решения вопросов местного значения могут учреждаться межмуниципальные хозяйственные общества в форме закрытых акционерных обществ и обществ с ограниченной ответственностью, а также другие межмуниципальные организации и объединения, как, например, создаваемые по решению представительных органов нескольких муниципальных образований некоммерческие организации в форме автономных некоммерческих организаций или фондов. 
Советы муниципальных образований не вправе вмешиваться в деятельность муниципальных образований или, каким бы то ни было образом, ограничивать её. В отличие от них межмуниципальные объединения – как форма совместной хозяйственной деятельности - используются муниципальными образованиями для совместного решения вопросов местного значении. Соответственно, им не могут передаваться только полномочия органов местного самоуправления.

Федеральный закон № 131-ФЗ, за исключением положений, связанных с созданием советов муниципальных образований субъектов Российской Федерации, общероссийского объединения муниципальных образований, исходит из идеи добровольного характера межмуниципального сотрудничества. Сегодня в качестве основы для добровольного межмуниципального сотрудничества следует рассматривать стратегические планы комплексного развития муниципальных образований. 
В городских округах, сформированных на базе крупных промышленных городов, таких как Екатеринбург, Каменск-Уральский, Нижний Тагил, Серов, Первоуральск у органов местного самоуправления все острее ощущается необходимость разработки стратегического плана комплексного развития муниципального образования с учетом социально-экономического развития соседних муниципальных образований. Для Екатеринбурга это городские округа Верхняя Пышма, Среднеуральск, Ревда, Первоуральск, Арамильский, Березовский, Полевской, Сысертский городские округа. Уже сегодня транспортное сообщение, дороги фактически сшивают территориальное пространство этих муниципальных образований воедино. Появляется возможность согласованных решений органов местного самоуправления именно этих муниципальных образований по развитию их территорий. 
В мировой практике есть примеры, когда в развитых странах возникают агломерации, не являющиеся ни административными единицами, ни муниципальными образованиями. Их опыт показывает, что проблему интеграции не следует решать путем административного объединения крупных городов с прилегающими территориями. И вообще, объединительные идеи малопродуктивны. В развитых странах территорию объединяют маятниковые трудовые миграции и тесные экономические связи. Процесс развития агломераций, определяя планировочную структуру и зоны с разным статусом (селитебные, производственные, рекреационные), выделяя резервные территории для развития, безусловно, может способствовать реализации стратегических планов комплексного развития всех заинтересованных муниципальных образований, будь то муниципальное образование – крупный промышленный или административный центр, или муниципальное образование, расположенное по соседству с этим гигантом. Такая политика развития крупных городов продуктивно работает в Большом Париже и Большом Лондоне. 
В Российской Федерации примеров таких агломераций нет. Основной причиной является слаборазвитость горизонтальных связей, которыми, собственно, и скрепляется пространство. Процессу интеграции мешают административные барьеры, амбиции руководителей органов местного самоуправления. Поэтому сегодня важнейшей задачей развития агломераций, как формы решения многих вопросов городов-гигантов, является стимулирование, в том числе со стороны органов государственной власти, горизонтальных связей для принятия согласованных решений по развитию территорий муниципальных образований, в границах которого находятся крупный город, и граничащих с ним муниципальных образований.

Вместе с тем объединение на договорной основе муниципальных образований с целью создания на их базе агломераций даже при самом поверхностном анализе оставляет больше вопросов, чем ответов. Непонятен юридический статус агломерации: нигде в законах, ни в федеральных, ни в  региональных, нет понятия агломерации ни как административно-территориальной единицы, ни как формы межмуниципального сотрудничества. Хотя, с другой стороны, ни один из законов этого не запрещает. Условно говоря – хотите объединяться – создайте совет муниципальных образований, заключите договора и соглашения и решайте свои вопросы, назвав это агломерацией. 

На мой взгляд уже сегодня для комплексного подхода к стратегическому планированию развития муниципальных образований с учетом соседних территорий возможно создание межмуниципальных рабочих групп по ряду основных направлений: строительство новых транспортных магистралей и развитие общественного транспорта, экология и водоснабжение, строительство предприятий и размещение предприятий производственного комплекса за пределами крупного города, жилищное строительство и медицинское обслуживание, согласование генпланов и рассмотрение перспектив дополнительного электроснабжения. При этом нужно учесть, что если в соседних муниципальных образованиях находятся населенные пункты с предприятиями, негативно влияющими на экологическое состояние окружающей среды, то выносить на их территорию аналогичные предприятия из мегаполиса, безусловно, неправомерно.

Если мы хотим в полном объеме реализовать преимущество межмуниципального сотрудничества для социально-экономического развития территорий, то, на мой взгляд, необходимо принять закон межмуниципальном сотрудничестве в Свердловской области и муниципальные нормативные правовые акты о межмуниципальном сотрудничестве. 

Я убеждена, для того, чтобы у муниципалитетов были средства на комплексное социально-экономическое развитие, а при расчете межбюджетных трансфертов рассматриваются только расходы на осуществление вопросов местного значения, необходимо включить в вопросы местного значения муниципальных образований всех уровней принятие и организацию выполнения программ комплексного социально-экономического развития муниципальных образований, организацию сбора статистических показателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципальных образований, а также предоставление указанных данных органам государственной власти. 

Этому, безусловно, будет содействовать принятие федерального закона «О программах комплексного социально-экономического развития в Российской Федерации».
