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Особенности организации местного самоуправления: опыт Российской Федерации и Федеративной республики Германии

Features of the organization of local government: the experience of the Russian Federation and the Federal Republic of Germany

Проект посвящен сравнительному анализу российского и немецкого института местного самоуправления. В центре внимания рассматривается общие и различные черты, а также эффективность местного самоуправления в России и ФРГ.

The project is dedicated to the comparative analysis of the Russian and the German Institute for Local Self-Government. Spotlight examines the common features and differences, as well as the effectiveness of local government in Russia and Germany.

Проводя сравнительный анализ института местного самоуправления на примере РФ и ФРГ, можно заметить много общего при его изучении. Прежде всего стоит сказать, что обе страны в этом вопросе придерживаются принципов, которые изложены в Европейской хартии местного самоуправления 1985 года.  В преамбуле закреплено, что главной задачей является обеспечение демократии и децентрализации власти, помимо этого в статье 4 установлено положение о том, что органы муниципалитета обладают определенной компетенцией и предметом ведения, это связано прежде всего с тем, чтобы эффективно решать вопросы местного значения[footnoteRef:1]. [1:  О ратификации Европейской хартии местного самоуправления: Федеральный закон РФ от 11. 04.98 г. № 55–ФЗ // Российская газета. 1998. № 73.] 

Модель этого института в Германии, по мнению многих политологов, является самой лучшей в Европе и чуть ли не в целом мире. По мнению российского политолога В.С. Авдонина - «немецкие города и коммуны – самые влиятельные и эффективные «игроки» на всей европейской муниципальной арене»[footnoteRef:2]. На данный момент множество исследователей института местного самоуправления высказывают тезис о том, что РФ и ФРГ имеют общие и особенные черты в данном вопросе.  [2:  Авдонин В.С. Развитие местного самоуправления в Германии и России: история, проблемы, перспективы // Политическая наука. 2008. № 3. С. 88.] 

Рассматривая местное самоуправление через критерий федеративного устройства, можно заметить, что муниципальная политика в этих странах de jure является самостоятельной. Вопрос местного самоуправления в Конституции Российской Федерации решается следующим образом. В части 1 статьи 130 и части 1 статьи 132 предметы ведения местного самоуправления определены как «вопросы местного значения»[footnoteRef:3]. Под эту категорию вопросов, в соответствии с данными статьями, попадают вопросы владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, а также осуществление охраны общественного порядка. Перечень вопросов местного значения не является исчерпывающим, так как в статье 132 упоминаются «иные вопросы местного значения». Помимо этого, в части 2 статьи 132 говорится о том, что органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями при условии передачи необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству[footnoteRef:4]. [3:  Конституция Российской Федерации. 1993. Ч. 1 ст. 130, ч.1 ст.132.]  [4:  Там же. Ч.2 ст.132.. ] 

Если говорить о Германии, то согласно Конституции ФРГ, органам местного самоуправления тоже гарантируется неприкосновенность. В § 1–3 статьи 28 сказано, что Федерация не вмешивается в деятельность федеральных земель в отношении местного самоуправления[footnoteRef:5]. Конституционно-правовое положение этих земель должно соответствовать и отвечать главным демократическим, социально-правовым и республиканским принципам в соответствии с основным законом. На федеральном уровне установлены только основополагающие права и гарантии федеральных земель, например, наличие представительного органа, который избирается при тайном голосовании, путем всеобщих выборов непосредственно самими гражданами. Более подробные нормы, которые регламентируют содержание компетенции находятся в Конституциях земель[footnoteRef:6].  [5:  Федеративная Республика Германия. Конституция и законодательные акты / под ред. Ю.П. Урьяс. М.: Прогресс, 1991. С. 87–90.]  [6:  Там же. С. 94.] 

Таким образом, с формальной точки зрения, политика РФ и ФРГ в отношении местного самоуправления является вполне самостоятельной и в какой-то мере независимой. 
Продолжая развивать тему разграничения компетенции, стоит отметить, что почти всё законодательство в этих странах является предметом исключительной компетенции государств, либо совместной компетенцией.
Ст. 30 Конституции ФРГ декларирует осуществление государственных полномочий, которые возлагаются на земли, поскольку Основной закон ФРГ не устанавливает другого регулирования. Это означает, что, если Федерация решит воспользоваться компетенцией по какому-либо вопросу, она сможет это осуществить при условии того, что данное полномочие предусмотрено специальным конституционным законом[footnoteRef:7]. Это положение раскрывает принцип децентрализации Германии. Упомянутая выше ст. 30 конкретизируется в абзаце 1 ст. 70, ст. 83, ст. 92 Конституции ФРГ, в этих статьях декларируется презумпция компетенции земель в законодательной, исполнительной и судебной сфере[footnoteRef:8]. Однако, как ни странно, компетенция Федерации презюмируется в международных отношениях. Правом на заключение международных договоров от имени государства обладает только Федерация, это определенно в ст. 32 Конституции ФРГ. У земель право на заключение международных договоров отсутствует.  [7:  Основной закон Федеративной Республики Германии. 1949. Ст. 30]  [8:  Там же. Ст. 70, 83, 92.] 

К такому же выводу пришел и Конституционный Суд Германии говоря о том, что Германия является федеративным государством и выступает в международных правоотношениях как единое целое. Данное определение в оригинале звучит: «die Bundesrepublik ist ein Bundesstaat. der im volkerrechtlichen Verkehr grundsatziich als Einheit auftritt»[footnoteRef:9]. 	  [9:  BVerfGE 2. 350 р.] 

Однако при рассмотрении законодательной компетенции с первого взгляда может показаться, что ФРГ – централизованное государство, но это не так. Особенностью же является то, что вся законодательная власть находится в компетенции Федерации, тогда как исполнительная деятельность сосредоточена у земель и поэтому земли сами исполняют федеральные законы[footnoteRef:10]. Из этого можно сделать вывод, что суть немецкого подхода к вопросу федерализма состоит в том, что перевес в одной сфере компенсируется перевесом в другой. В процессе реформы 2006 года в статью 72 Конституции ФРГ были внесены поправки, согласно которым, на сегодняшний день земли приобрели право законодательной инициативы. Земли ФРГ получили право на «отклонение от федеральных законов»[footnoteRef:11].  [10:  Кровельщикова В.В. Конституционные суды земель Германии: Томск. 2015. С. 31]  [11:  . Rengeling H. Föderalismusreform und Gesetzgebungskompetenzen. Deutsches Verwaltungsblatt. 2006. pp. 1537-1549.] 

Как верно отмечает К. Штарк, при реализации таких норм, указанных в статье 72,  могут возникнуть трудности, например, в случае отклонения земель от федерального законодательства может возникнуть ситуация, когда в одних землях будет действовать право земель, а в других уже непосредственно сам федерльный закон. По его мнению, текущее законодательство является достаточно сложным, из-за чего и возникают проблемы интерпретации норм Основного закона. Как следствие, гражданам ФРГ становится всё труднее и труднее ориентироваться, когда следует использовать земельный закон, а когда федеральный[footnoteRef:12].  [12:  Там же. С. 1555.] 

Но несмотря на это, «право на отклонение» позволило расширить компетенцию земель за счет компетенции Федерации, всё это подчеркивает еще большую автономность земель ФРГ[footnoteRef:13].  [13:  Бланкенагель А. Распределение компетенции и государственность немецких земель: три небольших урока для федеративных государств. 2016. С. 52.] 

В сферу исключительной компетенции Федерации в ходе реформы 2006 года были добавлены следующие изменения. Теперь, согласно ст. 73, законодательная компетенция в сфере борьбы с международным терроризмом принадлежит Федерации. Помимо этого, регистрация граждан и выдача гражданства, право на ношение оружия и атомная энергетика также является теперь предметом ведения Федерации. Примечательным остается тот факт, что теперь охрана немецкого культурного наследия от вывоза за границу является уже не предметом совместного ведения, а исключительно входит в область компетенции Федерации[footnoteRef:14].  [14:  Grundgesetz. Textausgabe mit sämtlichen Änderungen und andere Texte zum deutschen und europäischen Verfassungsrecht. 2. Auflage / H. Dreier, F. Wittreck Tübingen. 2007. pp. 55-57.] 

В компетенцию земель же перешло регулирование оплаты труда для муниципальных и земельных работников, законодательство о печати, правила отбывания наказания для заключенных, а также право объединений и собраний[footnoteRef:15].  [15:  Там же. С. 55-57.] 

Таким образом, можно сделать общий вывод, что почти вся законодательная власть в ФРГ находится в компетенции Федерации. Земли осуществляют исполнительную деятельность, однако с появлением у земель «права на отклонение» спектр возможностей у земель значительно расширился, например, в сфере охраны окружающей среды данный принцип отклонения применятся для тех норм, которые находятся в рамочном законодательстве, т.е. по сути, земли имеют право изменять содержание федеральных законов.
В России механизм распределения компетенции между РФ и ее субъектами основан на методе остаточной компетенции. Статья 73 Конституции РФ предписывает: то, что не отнесено к ведению федерации и совместному ведению федерации и ее субъектов является предметом ведения субъектов Российской Федерации. Под эту категорию попадают вопросы местного значения городского и сельского поселения, которые определены в ФЗ от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». В ст. 14 указанного закона их 39[footnoteRef:16]. Все эти вопросы носят локальных характер и никак в целом не влияют на общую картину механизма разграничения предметов ведения.  [16:  Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». Ст. 14.] 

Здесь следует согласиться с профессором В.С. Нерсесянцем. Он полагает, что Конституция РФ не оставила практически никаких предметов ведения для исключительной компетенции для субъектов РФ[footnoteRef:17].  [17:  Проблемы обшей теории права и государства. Под ред. Нерсесянца B.C. M. 1999. С.622.] 

Продолжая сравнительный анализ, следует отметить, какие существуют механизмы правового воздействия центра на субъекты в РФ и ФРГ. Органы, через которые субъекты федерации способны донести свои интересы до центра являются в РФ – Совет Федерации и в ФРГ – Бундесрат. Основная функция этих двух органов является их непосредственное участие в процессе подготовки и принятия федеральных законов.  
Главы исполнительных и законодательных органов власти субъектов имеют возможность через своих представителей отстаивать свои интересы в федеральном центре. Однако законодательство РФ не устанавливает, что члены Совета Федерации обязаны выполнять требования назначавших их должностных органов (лиц). В ФРГ абсолютно противоположная ситуация. Представители земель обладают императивным мандатом, то есть они не обладают самостоятельностью и действуют только определённым образом, как сочтет назначивший их должностной орган (лицо). В этом и состоит одно из главных отличий между Советом Федерации и Бундесратом. 
Помимо этого, отличием является разное количество членов представителей у каждого субъекта федерации. Если, например, в РФ все четко – по два представителя от каждого субъекта: по одному от законодательного и исполнительного органа[footnoteRef:18], то в ФРГ ситуация следующая: каждая земля имеет от трех до шести голосов, причём количество этих голосов напрямую зависит от плотности населения той или иной земли. Земли, где население превышает 2 миллиона жителей имеют четыре голоса, земли свыше шести миллионов граждан обладают пятью голосами, земли, где численность превышает отметки в семь миллионов человек, обладают шестью голосами. Это положение зафиксировано в ст. 51 Конституции ФРГ[footnoteRef:19]. На данный момент Бундесрат состоит из 69 членов.  [18:  Федеральный закон от 03.12.2012 N 229-ФЗ (ред. от 03.07.2016) "О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации". Ст. 1 ]  [19:  Основной закон Федеративной Республики Германии. 1949. Ст. 51] 

Из общего можно выделить то, что судьи Конституционного суда назначаются Советом Федерации и Бундесратом. Причем и здесь есть некоторые отличия, В ФРГ Бундесратом избирается всего лишь половина судей Конституционного Суда Германии, в РФ судьи КС и ВС назначаются Советом Федерации, но по представлению Президента РФ. 
В 2000 году появился Указ «О Государственном Совете Российской Федерации», тем самым Президент образовал новый орган – Госсовет. Этот орган наряду с Советом Федерации призван также отстаивать интересы субъектов РФ. Но уже непосредственно главы субъектов излагают свою точку зрения Президенту. Одной из основных задач данного органа является -  разрешение разногласий между органами государственной власти РФ и субъектов РФ, а также между органами государственной власти субъектов РФ. Помимо этого, Госсовет может своим решением указать на необходимость принятия того или иного федерального конституционного закона или федерального закона. В результате Президент РФ на основе рекомендаций Госсовета может внести проект соответствующего акта в Государственную Думу, воспользовавшись принадлежащим ему правом законодательной инициативы[footnoteRef:20]. Решения данного органа носят рекомендательный характер.  [20:  Указ Президента РФ от 1 сентября 2000 г. N 1602 "О Государственном совете Российской Федерации". Ст.4] 

Подводя общий итог можно сказать, что и РФ, и ФРГ являются децентрализованными государствами, но при этом, мысль Конрада Хессе, высказанная еще в 1962 году, является актуальной по сей день[footnoteRef:21]. Германия является унитарной федераций, он обосновывал это тем, что Германия стремится создать идеальное социальное государство, в котором все граждане будут обеспечены максимально одинаковым уровнем жизни и объемом прав, независимо от территории проживания. Для этой цели как раз необходимо мощное централизованное регулирование и равный распределительный баланс. Но глядя на Германию сейчас, в 21 веке, мы можем сказать, что это социальное государство, которое является полноценной федерацией. Данное высказывание К. Хессе больше применительно к российской действительности. Оно заставляет задуматься, какой федерацией является Россия? По-моему, мнению, суждение К. Хессе в равной степени свойственно современной России, которая в некоторых аспектах еще более унитарна, чем ФРГ. Опыт, который на текущий момент имеет Германия, бесценен и очень близок к России; он способен помочь в будущем реформировании института местного самоуправления для более эффективного его функционирования.  [21:  K. Hesse. Der unitarische Bundesstaat. Karlsruhe. 1962. pp. 221.] 
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