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«Институт местного самоуправления: опыт Российской Федерации и Федеративной Республики Германия»

«Institute of Local government: the experience of the Russian Federation and the Federal Republic of Germany»

Проект  посвящен сравнительно правовому анализу института местного самоуправления в Российской Федерации и Федеративной Республики Германия. Целью проекта послужило выявление основных особенностей и представлений о рассматриваемом институте, а именно  вопросы взаимоотношения с государственной властью, структура и организация местного самоуправления, а так же его компетенция в России и Германии.

The project is devoted to a comparative legal analysis of the institution of local government in the Russian Federation and the Federal Republic of Germany. The aim of the project was to identify the main features and perceptions of the institution under consideration, namely, the relationship with the state power, the structure and organization of local government, as well as its competence in Russia and Germany.

Местное самоуправление – «право и способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть публичных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, в соответствии со своей компетенцией и в интересах местного населения[footnoteRef:1]». Модели местного самоуправления в разных странах имеют свои особенности. В настоящее время выделяются две основные модели: «англосаксонская» и «континентальная». К первой относятся такие страны, как Великобритания, США, Канада, то есть те страны, где органы местного самоуправления напрямую не подчинены органам государственной власти, но все действия, которое они вправе совершать, предписаны законом. Ко второй модели относится, например, Франция, в которой органы местного самоуправления находятся под контролем центральной власти, но нет четко прописанной компетенции[footnoteRef:2]. Многие авторы относят ФРГ к отдельной модели местного самоуправления, называя ее смешанной.  Иными словами такая модель содержит черты англосаксонской и континентальной моделей местного самоуправления, а так же содержит свои специфические особенности.  [1:  Европейская хартия местного самоуправления ETS N 122 (Страсбург, 15 октября 1985 г.)]  [2:  Муниципальное  право: конспект лекций / В.Т. Батычко, 2010.] 

Местное самоуправление в Российской Федерации построено по принципу стран с германской моделью самоуправления, такие как ФРГ, Австрия[footnoteRef:3]. Но, несмотря на это, Россия отстает от остальных стран в эффективности своей муниципальной системы самоуправления. Если сравнивать модели местного самоуправления двух стран: России и Германии, то между ними можно усмотреть общие и отличительные особенности. Стоит начать со схожих черт. Если вернуться к истокам формирования системы местного самоуправления в обоих государствах, то данная система была результатом реформ (прусская городская реформа барона фон Штейна и реформа земского и городского управления Александра Второго), то есть местное самоуправление было заложено «сверху».  [3:  Красильщиков Г. Г., Сабиров А. А. Основные тренды в организации моделей местного самоуправления в России, Австрии, ФРГ и Швейцарии: сравнительный анализ // ARS ADMINISTRANDI. 2012. №2 С.64-72.] 

Европейская хартия местного самоуправления была принята в 1985 году и по сей день является важным и определяющим документом, в котором заложены базовые принципы деятельности местного самоуправления. Она имеет большой вес для государств её подписавших, коими являются ФРГ и Россия. Подписав и ратифицировав положения данной Хартии, оба государства обязались строить систему местного самоуправления на основе фундаментальных демократических принципов, касающихся сферы компетенции, административного контроля, источников финансирования и так далее.
Но, несмотря на некоторые сходные моменты,  отличительных черт у  систем местного самоуправления рассматриваемых стран больше и они кроются в самой системе местного самоуправления.
Стоит начать с выяснения соотношения и взаимодействия государственной власти и местного самоуправления. В России преобладает концепция негосударственного характера местного самоуправления, которая исходит из положения ст.12 Конституции РФ, в котором сказано, что «органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти[footnoteRef:4]». Следовательно, местное самоуправление стоит рассматривать, как форму публичной власти, органы которой существуют отдельно от звеньев государственного аппарата. В отличие от России, самоуправление в Германии является частью государственной публичной власти и образует единую вертикаль, в рамках которой осуществляется управленческая деятельность[footnoteRef:5]. Из этого можно сделать вывод, что в России муниципальные органы более локальны, тем самым обеспечивая баланс местных и государственных интересов[footnoteRef:6]. [4:  Конституция Российской Федерации (принята на всенародном голосовании 12 декабря 1993 г.) // СПС КонсультантПлюс]  [5:  Старцев Я.Ю. "Государственное и муниципальное управление в зарубежных странах". М., Логос, 2005.]  [6:  Авакьян С. А. (ред.) Муниципальное право России: учебник. - Проспект, 2009 г. - 368 C.] 

Следующим  важным отличием является компетенция органов федеральной власти и субъектов (земель) по отношению к организации системы местного самоуправления, а так же порядок их правового закрепления. В соответствии с Основным законом Германии, организация местного самоуправления входит в исключительную компетенцию земель. Каждая федеральная земля имеет свое законодательство, регулирующее вопросы местного самоуправления на своей территории. Основными законодательными актами, регламентирующими вопросы местного самоуправления, в каждой земле являются Положение об общинах и Положение о районах. Так же каждая земля имеет специальные законы о выборах в органы местного самоуправления. Законодатель же довольно кратко регламентирует основу местного самоуправления на федеральном уровне, ограничиваясь одной статьей 28 Основного закона. Пункт 2 упомянутой статьи указывает на то, что в компетенцию общин входят «все дела местного сообщества[footnoteRef:7]». Под делами местного сообщества Конституционный Суд Германии подразумевает «те потребности и интересы, которые имеют корни в местном сообществе или имеют какое-либо отношение к нему[footnoteRef:8]». [7:  Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 (BGBl. S. 1), zuletzt geändert durch Artikel 1 des Gesetzes vom 23.12.2014 (BGBl. I S. 2438)]  [8:  Постановление Конституционного Суда от 28 ноября 1988г. // Bverfge 79, 127. IT-DOV/1989, 349 IT-DVB1. 1989.300 IT.] 

 Конкретные же вопросы, которыми должны заниматься муниципальные образования, изложены в земельных законах. Задачи общин делятся на собственные (обязательные и добровольные) и делегированные[footnoteRef:9]. К собственным задачам местного самоуправления относится: строительство и поддержание школ, водоснабжение и пожарные службы; регистрация жителей и здравоохранение; детские дома и парки[footnoteRef:10].  Органы муниципального самоуправления в Германии, как и в России, имеют полномочия выполнять задачи, порученные органами государственной власти.  [9:  Иванова Алёна Анатольевна Местное самоуправление в России и Германии: сравнительный подход // Вестник Удмуртского университета. Серия «Экономика и право». 2013. №3 С.144-147.]  [10:  Зонтхаймер, К. Федеративная Республика Германия сегодня: моногр. -М. : Международные отношения, 2003. - 318 с.] 

В  соответствии со ст.72 Конституции РФ установление общих принципов организации системы местного самоуправления находится в совместном ведении РФ и её субъектов. Исходя из этого, многие вопросы, касающиеся местного самоуправления, подробно регулируются в Конституции РФ, а так же в  Федеральном законе  "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и в ряде других федеральных законах. К примеру, глава 3 ФЗ  "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" содержит примерный список вопросов местного значения для городских и сельских поселений, муниципального района, городского округа и внутригородского района, исходя из этого, законодатель на уровне федерации определяет компетенцию местного самоуправления. Статья 132 Конституции РФ упоминает, что органы местного самоуправления вправе самостоятельно управлять муниципальной собственностью, формировать, утверждать и исполнять местный бюджет, устанавливать местные налоги и сборы, осуществлять охрану общественного порядка, а также решают иные вопросы местного значения[footnoteRef:11].
 [11:  Конституция Российской Федерации (принята на всенародном голосовании 12 декабря 1993 г.) // СПС КонсультантПлюс] 

 Соответственно органы государственной власти обладают в РФ большими полномочиями в  сфере местного самоуправления, чем в ФРГ. Федерация часто наделяет органы местного самоуправления отдельными государственными полномочиями в соответствии со статьей 132 Конституции РФ, закрепляя их в федеральных законах.  По вопросам местного значения должностные лица и органы местного самоуправления или непосредственно населением принимаются правовые акты муниципального значения, которые не должны противоречить федеральному законодательству и законодательству субъектов РФ[footnoteRef:12]. [12:  Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ (ред. от 28.12.2016) "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"] 

Стоит отметить, что в Германии развита практика межмуниципального сотрудничества для решения определенных задач и выполнения непосредственно функций местного самоуправления (в сфере образования, обеспечение правопорядка)[footnoteRef:13]. В России же такое взаимодействие не нашло своего развития, но постепенно начинает своё существование.  [13:  Красильщиков Г. Г., Сабиров А. А. Основные тренды в организации моделей местного самоуправления в России, Австрии, ФРГ и Швейцарии: сравнительный анализ // ARS ADMINISTRANDI. 2012. №2 С.64-72.] 

Следующее отличие состоит в структуре местного самоуправления в двух государствах. Определенная модель местного самоуправления в Германии закрепляется в земельных законах. На данный момент в Германии сложились четыре модели местного самоуправления, которые существуют в разных федеральных землях: южногерманская модель (Бавария), северогерманская (Нижняя Саксония), модель – бургомистр (Саар), модель совет-магистратура (Гессен)[footnoteRef:14].  [14:  Чиркин В.Е. Конституционное право зарубежных стран.- М., 2002.- 622 c.] 

В России в соответствии со ст. 131 Конституции РФ «Структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно[footnoteRef:15]». Это не означает, что население устанавливает все параметры структуры органов местного самоуправления, оно должно опираться на те принципы, которые закреплены в Федеральном законе № - 131 (ч.1 ст.34). Модели системы органов местного самоуправления могут быть различны в зависимости от конкретной территории, но все они базируются на демократических ценностях, заложенных законодателем. [15:  Конституция Российской Федерации (принята на всенародном голосовании 12 декабря 1993 г.) // «Российская газета» от 25 декабря 1993 г.] 

Земли  Германии делятся на округа, которые делятся на районы и города со статусом района, состоящие из общин и городов со статусом общин. Основной закон ФРГ основывается на двухуровневой территориальной организации местного самоуправления: уровень районов и уровень общин. Районы имеют право действовать только в рамках обозначенной компетенции, важно, что некоторые органы районного уровня одновременно являются низшими органами государственного управления в земле. Общины же являются основным субъектом местного самоуправления в Германии. Они имеют свои муниципальные советы, которые наряду с гражданами избирают бургомистра.  Каждая, из уже названных, моделей местного самоуправления имеет свои особенности в организации местного самоуправления в землях Германии. При южно-германской модели представительным органом общины является совет общины, а исполнительным – бургомистр. При этом они избираются населением, и бургомистр является председателем совета общины. Представительным органом при северогерманской модели является совет, который избирает бургомистра и исполнительный комитет. Комитет готовит решения совета, а бургомистр осуществляет представительские функции и руководит общиной. Третья модель, совет-бургомистр, характеризуется тем, что бургомистр избирается представительным органом, который избирается народом, и является его председателем. В отличие от других моделей, бургомистр обладает большими полномочиями и обладает решающей ролью. Последняя модель, совет – магистратура,  подразумевает представительный орган, избираемый народом, который в свою очередь избирает исполнительный орган (магистратура). Бургомистр, который входит в состав магистратуры, занимается управленческой деятельностью. 
В соответствии с ФЗ – 131 муниципальными образованиями в Российской федерации являются: сельское поселение, городское поселение, муниципальный район, городской округ, внутригородская территория города федерального значения[footnoteRef:16]. Представленные муниципальные образования отличаются широтой полномочий, а так же местом в системе местного самоуправления. Основным органом в муниципальном образовании является представительный орган, который создается во всех образованиях, кроме тех территорий, где количество жителей, обладающих избирательным правом, менее 100 человек.  Представительный орган состоит из избираемых депутатов. Высшим должностным лицом муниципального образования является его глава ( мэр), который избирается населением или же выбирается представительным органом, в соответствии с уставом муниципального образования. Так же среди органов местного самоуправления выделяется местная администрация или контрольно-распорядительный орган, контрольный орган муниципального образования и иные органы и должности, предусмотренные уставом. [16:  Там же.] 

Стоит отметить, что в Российской Федерации одним из конституционных прав граждан является право на осуществление местного самоуправления, которое  обеспечивается самостоятельностью населения в решении вопросов местного значения. В немецких землях право на коммунальное самоуправление признается за территориальными сообществами, следовательно, не рассматривается, как основное право граждан. 
Что касается вопросов надзора, то надзор за деятельностью местного самоуправления, за соблюдением законов  РФ осуществляется в первую очередь через систему федеральных органов прокуратуры. В Германии функция надзора возложена на земельные министерства внутренних дел и их территориальные структуры.
В заключении хочется отметить, что по признанию многих ученых модель местного самоуправления в Германии является наиболее эффективной из существующих на данный момент. Они так же отмечают положительное отношение к системе местного самоуправления и местной политике со стороны немецких властей в целом, и определяют её в «золотой фонд» государственной власти. В связи с тем, что значимость института местного самоуправления в Российской Федерации существенно растет, для России, близкой по форме государственно-территориального устройства к Германии, будет полезен накопленный ФРГ опыт в этой сфере для дальнейших реформаций и преобразований системы муниципального самоуправления в более совершенную и отлаженную.















