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Федеральные органы исполнительной власти: опыт Российской Федерации и Федеративной Республики Германии

Federal Executive Authorities: experience of the Russian Federation and the Federal Republic of Germany

Аннотация: В статье проведено сравнительно-правовое исследование между федеральными органами исполнительной власти России и Германии. В результате работы были выведены особенности построения и отличительные черты функционирования двух систем федеральных органов исполнительной власти, сделаны выводы о достоинствах и недостатках каждой из моделей.

Annotation: The article conducted a comparative legal study between the Federal Executive Authorities of Russia and Germany. Features of construction and distinctive characteristics of the operation of the two systems of Federal Executive Authorities were underlined in the work. Conclusions about the advantages and disadvantages of each model were made.

Согласно Конституциям Российской Федерации и Германии, данные государства являются федеративными. Исполнительная власть представлена Президентом и Правительством, а также федеральными органами исполнительной власти. Так как Президент в Российской Федерации не относится ни к одной ветви власти, хотя большая часть его полномочий заключает в себе функции исполнительной власти, мы рассмотрим лишь Правительство и иные федеральные органы исполнительной власти.
Согласно Конституции РФ и Федеральному Конституционному закону «О Правительстве Российской Федерации» (далее – ФКЗ «О Правительстве РФ»), Правительство России состоит из председателя Правительства, его заместителей и федеральных министров. Если же говорить о составе Правительства Германии, то, согласно Конституции ФРГ[footnoteRef:1], в него входят федеральный канцлер и федеральные министры. Федеральный канцлер избирается на 4 года абсолютным большинством Бундестага (парламента). Именно он определяет основные положения политики государства, несет ответственность за их реализацию, формирует кабинет министров.[footnoteRef:2] Председатель Правительства Российской Федерации обладает более скромными полномочиями, по сравнению с Федеральным Канцлером Германии. Он может представлять Правительство на международной арене, вести заседания, обладая правом решающего голоса, подписывать акты вышеупомянутого органа, представлять Президенту Российской Федерации предложения о структуре федеральных органов исполнительной власти, а также распределять обязанности между членами Правительства Российской Федерации.[footnoteRef:3] Отличие состоит в том, что в России право определения основных положений политики принадлежит на Президенте и на всем Правительстве, а не только председателю Правительства, как это сделано в Германии в ситуации с Федеральным Канцлером. [1:  Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949. Art. 62.]  [2:  Данильян О.Г., Дзебань А.П. Опыт формирования и усовершенствования политических систем еволпейских стран (на примере ФРГ) // Проблемы законности. 2011. № 155. С. 3.]  [3:  Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г.№ 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации». Ст. 24.] 

Министры в Правительстве Германии назначаются и снимаются с должности Президентом по представлению Канцлера, что вновь указывает на значительность роли Канцлера.[footnoteRef:4] Федеральный Канцлер назначает одного из федеральных министров своим заместителем. Согласно принципу министерской автономии, министры действуют самостоятельно в рамках своей компетенции, отрасли, определенной Канцлером, несут ответственность перед ним. Если же вопросы несут в себе общий политический характер, то решения по ним принимаются Канцлером и Федеральными Министрами совместно. В этом проявляется принцип коллегиальной ответственности. В случае если есть разногласия между министрами, Канцлер является «первым среди равных» и должен выступать медиатором.[footnoteRef:5]   [4:  Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland. Art.64.]  [5:  Канцлер и ее кабинет // https://www.bundeskanzlerin.de/Webs/BKin/EN/Chancellery/Federal_Cabinet/federal_cabinet_node.html] 

Говоря о Российской Федерации, заместители председателя и министры назначаются и освобождаются от  должности Президентом по представлению Председателя Правительства. [footnoteRef:6] Министры участвуют в подготовке актов Правительства, в выработке и реализации его политики, а также с ними решаются некоторые вопросы, отнесенные лишь к их ведению. Согласно ФКЗ «О Правительстве РФ» федеральные министры при осуществлении своих полномочий могут быть подотчетны не только Правительству РФ, но и Президенту РФ по вопросам, отнесенным Конституцией РФ, ФКЗ и ФЗ к его полномочиям. Таким образом, в отношении с министрами прослеживается участие в управлении их деятельностью властной фигурой Канцлера в Германии, полномочия которой поделены между Правительством и Президентов в Российской Федерации. [6:  Закон «О Правительстве РФ». Ст. 9.] 

Система федеральных органов исполнительной власти различна в Германии и России. В Германии эта система включает в себя 4 категории федеральных органов исполнительной власти, которые можно проследить исходя из Основного закона ФРГ. В России в систему федеральных органов исполнительной власти согласно части 1 указа Президента № 314 от 9 марта 2004 года «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» (далее – Указ Президента № 314) входят федеральные министерства, федеральные службы и федеральные агентства, то есть 3 вида органов. Для проведения сравнительного анализа систем в начале опишем ситуации с федеральными органами исполнительной власти в Германии, а оптом в России.
Первая категория включает в себя высшие федеральные органы исполнительной власти. К ним относятся Президент ФРГ, ведомство Федерального Канцлера, федеральные министерства и федеральная счетная палата. Говоря о Ведомстве Федерального Канцлера, нужно отметить, что оно обеспечивает деятельность Канцлера путем обсуждения  векторов развития политики государства во всех сферах. Министерства имеют во главе министров, которые в соответствии со статьей 65 Основного закона ФРГ[footnoteRef:7] под свою ответственность ведет дела своей отрасли, то есть иными словами управляет делами министерства, в ведение которого входят вопросы той или иной отрасли жизнедеятельности государства. Единого правового акта, который бы регулировал деятельность всех министерств или закреплял их список – нет. Полномочия же министерств можно найти в отдельных законодательных актах, предметы которых входят в компетенцию этого органа. Например, полномочия министерства финансов закреплены в таких законах как Закон о животноводстве от 21.12.2006 BGBl. I S. 3294 и Закон о налоговой статистике от 11.10.1995 BGBl. I S. 1250, 1409, по первому из которых Министерство финансов определяет порядок проведения надзора за ввозом и вывозом племенных животных, семян, яиц и эмбрионов в § 21, а по второму - взаимодействует с Федеральной статистической службой по вопросам передачи статистической информации по налогам в § 7.[footnoteRef:8] [7:  Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland. Art. 65.]  [8:  Силайчев М.В. Административно-правовой статус Федерального Министерства финансов Германии. // «Реформы и право». 2009. №3. С. 39-42.] 

Во-вторых, федеральные верховные ведомства исполнительной власти. В данную категорию органов входят обособленные от федеральных министерств органы государственной власти. Учреждение данных органов предусмотрено в части 3 статьи 87 Конституции ФРГ[footnoteRef:9], где сказано, что по вопросам, относящимся к законодательной компетенции федерации, федеральным законом могут быть учреждены самостоятельные ведомства Федерации и новые корпорации и учреждения публично-правового характера непосредственно подчиненные федерации. Их компетенция ограничена определенной сферой отношений на всей территории Германии. Федеральные верховные ведомства исполнительной власти являются самостоятельными органами с одной стороны, и не имеют подчиненных им подразделений с другой. Но надзор за их деятельностью осуществляют федеральные министерства, входящие в категорию высших федеральных органов исполнительной власти. В качестве примера верховных ведомств исполнительной власти можно привести Федеральное управление уголовной полиции, Федеральные ведомства грузовых перевозок, по охране природы, по охране Конституции, по вопросам мигрантов и беженцев и тд. [9:  Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland. Art. 87.] 

Создание следующих двух категорий федеральных органов исполнительной власти также предусмотрено в части 3 статьи 87 Основного закона ФРГ. В нем говорится о ситуациях, при которых перед Федерацией могут возникнуть новые цели и задачи в сферах, отнесенных к ее законодательной компетенции. В этих случаях острой необходимости с одобрения Бундесрата и большей части Бундестага могут быть образованы собственные федеральные органы среднего и низшего звена. Также стоит обратить внимание на часть 1 статьи 87 Конституции ФРГ, в которой обозначены сферы ведения низших звеньев федеральной администрации. К ним относится консульско-дипломатическая служба, управление финансами Федерации, Федеральные железные дороги и Федеральная почта, управление федеральными водными путями и судоходством. Федеральным законом могут быть учреждены органы Федеральной пограничной охраны, центральные ведомства полицейской информации и связи, ведомства по сбору материалов для охраны Конституции и для уголовной полиции. 
В результате можно выделить четыре особенности системы федеральных органов исполнительной власти Германии: 1) наличие общих органов исполнительной власти федерации и земель (органы среднего и низшего звена), 2) органы обладают специальной компетенцией, то есть не принимают решения по широкому кругу различных задач, 3) по общему правилу, наличие в прямом подчинении у федерации органов первой и второй категории, 4) нет единого правового акт, который бы в меньшей степени закреплял наличие всех федеральных органов исполнительной власти ФРГ.[footnoteRef:10] [10:  Баранова С.А. Система Федеральных органов исполнительной власти Германии. // Наука и бизнес: пути развития. 2016. №2. С. 41-42.] 

Согласно пункту «г» статьи 71 и части 1 статьи 76 Конституции Российской Федерации, по вопросу системы федеральных органов исполнительной власти, который отнесен к ведению Российской Федерации, должен быть принят федеральный закон. [footnoteRef:11] Однако на данный момент этого закона не существует и правовое регулирование этих органов основано на указах Президента № 314 и № 636 от 21 мая 2012 года «О структуре федеральных органов исполнительной власти» (далее – указ Президента № 636). В нее, как уже ранее было написано входят федеральные министерства, агентства и службы. Необходимо провести границы между этими органами, чтобы понять, чем они различаются. [11:  Конституция  Российской Федерации от 12 декабря 1993 г. Ст. 71, 76.] 

Федеральное министерство является органом, в функции которого входит выработка государственной политики и нормативно-правовое регулирование в сфере, установленной указами Президента или постановлениями Правительства, в зависимости от того, кто из них осуществляет руководство деятельности исполнительного органа. Министерство возглавляет министр, который входит в состав Правительства так же, как это происходит в Германии. Министерство осуществляет контроль и координацию деятельности находящихся в его ведении федеральных служб и федеральных агентств, таким образом, становясь более властным органом по отношению к ним.
Федеральная служба является еще одним из видов федеральных органов исполнительной власти, который, согласно части 4 указа Президента №  314, осуществляет функции по контролю и надзору в установленной сфере деятельности. В пределах своей компетенции служба может издавать индивидуальные правовые акты. Служба, как и федеральное министерство, может быть подведомственна Президенту РФ или Правительству РФ. В отличие от министерства служба не может осуществлять нормативно-правовое регулирование в установленной сфере деятельности, кроме отдельных случаев. Надзорная служба не может управлять государственным имуществом и оказывать услуги на платной основе.
И наконец, федеральное агентство, в функции которого входит оказание государственных услуг, управление государственным имуществом и правоприменительные функции в установленной сфере деятельности. Однако в отличие от федеральной службы, агентства не могут выполнять функции по надзору и контролю. К схожим чертам между агентствами и службами относится право издавать индивидуальные правовые акты, а также отсутствие возможности осуществления нормативно-правового регулирования в установленной сфере деятельности. Федеральное агентство может быть подведомственно Президенту РФ или Правительству РФ.
В этом же указе Президента № 314 говорится о том, что взаимодействия между всем федеральными органами исполнительной власти устанавливаются указами Президента или постановлениями Правительства, в зависимости от того, кому они подчинены. В данном правовом акте указано на то, что взаимоотношение этих органов, их полномочия закреплены в положениях, которые также утверждаются Президентом или Правительством. [footnoteRef:12]Указ Президента № 636 предусматривает три раздела, в которых четко разделены министерства, службы и ведомства по их подотчетности Президенту РФ и Правительству РФ, что, несомненно, является плюсом для правового регулирования федеральных органов исполнительной власти[footnoteRef:13].   [12:  Указ Президента от 9 марта 2004 г.№ 314 «О системе и структуре федеральных органах исполнительной власти». Ч. 3-7.]  [13:   Указ Президента от 21 мая 2012 г.№ 636 «О структуре федеральных органов исполнительной власти».] 

В результате можно выделить следующие особенности системы федеральных органов исполнительной власти России: 1) все органы можно разделить на те, которые подчинены Правительству РФ и те, которые подчинены Президенту РФ, 2) эти органы могут быть соподчинены друг другу (службы и агентства министерству), 3) нет необходимого федерального закона, который заключал бы в себе всю информацию, касающуюся системы и структуры федеральных органов исполнительной власти, 4) органы различны не только тем, что их компетенция ограничена отраслями, но и функциями, которые они выполняют.
В результате нужно сказать, что система федеральных органов Германии является более разветвленной, чем в России, что несомненно повышает затраты из бюджета государства на их содержание, однако значительно увеличивает возможности регулирования той или иной отрасли, которая входит в компетенцию органа. К минусам и сходствам можно отнести то, что ни в Германии, ни в России нет единого акта, регулирующего систему федеральных органов исполнительной власти, что создает сложности в регулировании их деятельности. С другой стороны, исполнительная власть требует динамики в ее правовом регулировании, что, несомненно, в большей мере реализуемо посредством издания указов Президента, которые не требуют такой сложной процедуры принятия, как внесение поправок в федеральный закон. Однако и это возможно лишь для России, так как в Германии для учреждения некоторых федеральных органов исполнительной власти требуется издание федерального закона. В Российской Федерации федеральные органы исполнительной власти подотчетны как Президенту РФ, так и Правительству. В ФРГ все министры, а соответственно и министерства подотчетны лишь Канцлеру, что значительно увеличивает его власть. Также можно отметить, что для системы федеральных органов Германии характерно наличие совместных органов и у федерации, и у земель, что совсем не похоже на систему России. Можно сказать, что в России дается больше свободы субъектам в данном вопросе. Таким образом, нельзя четко сказать какая из систем лучше. По нашему мнению, у каждой из них есть свои достоинства и недостатки, перенимать которые ни одному из государств не стоит.
