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Вопрос 1: Коммунальное управление в Германии

Германия является федеративным государством, поэтому ос​новная схема структуры государственного управления включа​ет в себя три независимых уровня: федеральное управление, земельное управление, коммунальное управление. Каждый их этих уровней имеет свой автономный и сконцентрированный круг задач. Но, несмотря на сильную децентрализацию, госу​дарственная целостность Германии не подвергается опасно​сти. Причиной этого являются следующие пять факторов: общефедеральный правопорядок, регулируемая в масштабе всей Федерации государственная служба, национальная структура партий, общефедеральная экономическая система, общефеде​ральное административное устройство.

Коммунальное управление подразделяется на три уровня: общинное, районное, надрайонное. Местное самоуправление означает выполнение местными органами возложенных на них государственных задач под собственную ответственность.

Местное самоуправление защищено конституционно-пра​вовыми гарантиями трех видов, а именно: институциональные гарантии, конституционно-правовые гарантии в сфере финан​совых отношений, конституционно-судебные гарантии право​защиты. Рассмотрим их более подробно.

Институциональные гарантии. Они закреплены в статье 28 Конституции, в соответствии с которой конституционный порядок в федеральных землях должен соответствовать прин​ципам республиканского, демократического, социального и правового государства в духе Конституции. В землях, окру​гах, общинах народ должен иметь представительства, кото​рые созданы путем всеобщих, прямых, свободных, равных и тайных выборов. В общинах собрание общины может заме​нять выборный орган. Общинам должно быть предоставлено право решать местные вопросы в рамках закона под их соб​ственную ответственность. Объединения общин в рамках их законной сферы деятельности также имеют право на самоуп​равление в соответствии с законом. Федерация гарантирует, что конституционный распорядок в федеральных землях бу​дет соответствовать вышеназванным основным правам и предписаниям.

Установленная в статье 28 абзац 2 Конституции институ​циональная гарантия местного самоуправления означает, что самоуправление как форма организации принципиально не​прикосновенна. Вместе с тем эта норма не дает гарантии не​прикосновенности каждой отдельно взятой общине. Роспуск отдельной общины может быть осуществлен по решению кон​ституционных судов федеральных земель в связи с нарушени​ем или преступлением против общественного блага, что озна​чает и одновременное нарушение Конституции.

В рамках институциональной гарантии общины имеют право выполнять задачи местного уровня под собственную от​ветственность. К собственной ответственности общин в преде​лах вышестоящих законов земель и федерации относятся глав​ным образом следующие суверенные права:

- кадровый суверенитет. Он позволяет общинам самим
комплектовать кадры, принимать на работу, продвигать по службе и увольнять;

- организационный суверенитет. Он предоставляет право самостоятельного создания органов и определения их внутрен​ней организации;

- суверенитет в области планирования. Он дает право общинам под свою ответственность организовывать территорию  общины   путем  составления   направляющих  строите​льных планов (планов использования территории и заст​ройки);

- суверенитет издания правовых актов. Он содержит право издавать общинные уставы;

- финансовый суверенитет. Он позволяет общинам иметь собственные статьи доходов и расходов под свою ответственность;

- налоговый суверенитет. Он дает общинам право взимать налоги (это право существенно ограничено вышестоящими за​конами земель и федерации).

Конституционно-правовые гарантии в сфере финансовых от​ношений изложены в статьях 106 и 107 Конституции. Эти нормы упорядочивают участие общин в налоговых поступлениях федерации и земель и содержат так называемую налоговую гарантию, т. е. гарантирует передачу общинам поступлений от промыслового и поземельного налогов.

Конституционно-судебные гарантии правозащиты предста​влены в статье 93 Конституции, согласно которой общинам предоставлено право защищаться от вмешательства со сторо​ны федерации и земель, нарушающих право самоуправления, путем подачи конституционной жалобы. Конституционная жалоба, которая подается против федеральных законов, должна направляться в федеральный конституционный суд. В случае нарушения законов той или иной земли жалоба пода​ется в соответствующий конституционный суд земли, если ее законодательство открывает соответствующий путь. В про​тивном случае вопрос решается федеральным конституционным судом; В соответствии со статьей 93 Конституции федеральный конституционный суд выносит решения по консти​туционным жалобам со стороны общин и союзов общин по поводу законодательного нарушения их права на самоуправления согласно статье 28, однако, если речь идет о законах земли, то Конституционный суд рассматривает жалобу толь​ко тогда, когда она не может быть подана в конституцион​ный суд земли.

Если административно-судебная инстанция при вынесе​нии судебного решения сочтет закон, о котором идет речь, ан​тиконституционным, то суд должен приостановить его дейст​вие и скорректировать принятое решение.

Судебное разбирательство в случае подсудности конститу​ционному суду может состояться, только если имело место вмешательство в основные функции местного самоуправле​ния. При выяснении содержания основных прав местного са​моуправления решение федерального конституционного суда ориентируется на различные исторически сформировавшиеся формы проявления самоуправления.

Вопрос 2: Местные органы самоуправления в Германии

Общины (Gemeinden) являются базовой единицей местного самоуправления и присутствуют во всех немецких землях. Общиной может являться город, сельское поселение, совокупность нескольких поселений.

Обязательным условием существования общины, предусмотренным Конституциями всех земель, является раздельное существование представительного и исполнительного органа власти. Общинные органы власти формируются путем выборов, которые для представительного органа являются прямыми, равными и всеобщими. В маленьких общинах роль представительного органа может играть собрание всех жителей.

Избирательная система при выборах совета варьируется от одной земли к другой. В большинстве земель применяется пропорциональная система с закрытыми списками в один тур (Гессен, Рейнланд-Пфальц, Саар, Бременхафен). Такая же система, но с открытыми списками, принята в Нижней Саксонии. В Баден-Вюртемберге, Северный Рейн-Вестфалии, Шлезвиг-Гольштейне и Баварии пропорциональная система с голосованием по спискам дополнена кумулятивным вотумом и панашированием, что придает ей черты мажоритарной. Почти во всех землях присутствует 5%-ный порог при распределении мест. Длительность полномочий совета варьируется от 4 (Гессен) до 6 (Бавария) лет. Избирательное право имеет те же ограничения, что и на национальных и земельных выборах. Кроме того, не могут быть кандидатами судьи, служащие и работники того органа власти, в который проводятся выборы. С начала 80-х гг. в некоторых землях и с 90-хх гг. во всей Германии иностранцы - граждане стран ЕС участвуют в выборах на уровне общины и района.

Функционирование и структура органов местного управления различаются в зависимости от того, к какой модели могут быть отнесены Положения, действующие в той или иной земле.

Модель магистрата (Magistratsverfassung).

Эта модель действует в земле Гессен, в городах земли Шлезвиг-Гольштейн, в некоторых городах Рейнланд-Пфальца и в Бременхафене (округе Бремена). В литературе ее называют также неправильный магистрат, поскольку она отличается по ряду параметров от классической прусской системы магистрата. Она традиционно используется прежде всего в городских поселениях.

Избираемый путем всеобщего голосования совет выбирает из своего состава председателя совета (Stadtverordneten-Vorsteher или Stadtpräsident). Председатель совета председательствует на заседаниях, готовит порядок дня. Одновременно совет назначает путем голосования коллегиальный исполнительный орган - Магистрат - из числа профессиональных управленцев. В земле Гессен член магистрата не может быть членом совета; в других землях, наоборот, магистрат избирается из состава совета. Магистрат назначается на период от 6 до 12 лет в разных общинах. Магистрат является коллегиальным органом исполнительной власти: он представляет общину в отношениях с гражданами, другими органами власти, в суде, готовит и исполняет решения совета (в том числе бюджет), руководит администрацией общины. Все решения магистрата принимаются путем голосования. Совет назначает (как правило, по представлению членов магистрата) бургомистра, который возглавляет магистрат. Однако его роль сравнительно невелика: он председательствует на заседаниях магистрата, представляет магистрат в совете, обладает правом решающего голоса в магистрате (при равном количестве голосов). Он не является начальником для членов магистрата. Наконец, совет может распределить между членами магистрата сферы деятельности, поручив каждому индивидуальный участок работы, соответствующий компетенциям общины и структуре административных служб; бургомистр также может распределить сферы деятельности между членами магистрата, но не имеет права вмешиваться в распределение, сделанное советом.

Внутри данной системы существует последовательный контроль за законностью принимаемых решений: магистрат может опротестовать и отказаться выполнять противоправное решение совета; бургомистр может опротестовать противоправное решение магистрата, причем последней инстанцией в споре является совет.

Северогерманская система совета (Norddeutsche Verfassung)

Эта модель действует в землях Северный Рейн-Вестфалия и Нижняя Саксония. Основные ее черты копируют английскую систему организации местной власти.

Совет общины избирает из своего состава бургомистра или обер-бургомистра. Бургомистр председательствует на заседаниях общины и выполняет представительские функции. Одновременно совет назначает - на срок от 6 до 12 лет - профессионального управленца на должность директора общины (Gemeinedirektor) или городского директора (Stadtdirektor). В крупных городах совет назначает также помощников директора, за которыми может закрепить определенные сферы деятельности; они являются иерархическими подчиненными директора. Директор общины единолично руководит администрацией, готовит и исполняет решения совета.

Здесь также существует строгая система контроля за законностью принимаемых решений: совет имеет право опротестовать и отменить решение директора (кроме делегированных ему государственных полномочий), бургомистр имеет право как опротестовать решение директора (с обращением в совет), так и опротестовать решение совета (с отлагательным вето). Наконец, директор общины может опротестовать незаконное решение совета.

В Нижней Саксонии создается еще один орган управления: административный комитет (Verwaltungsausschuß), в который входят директор общины с помощниками (с правом совещательного голоса) и избранные члены совета. Комитет готовит решения совета по специально оговоренным вопросам, по ряду вопросов сам принимает постановления, исполняемые как решения совета.

Модель бургомистра (Bügermeisterverfassung)

Эта модель организации местного самоуправления распространена в землях Рейнланд-Пфальц, Саар и в сельских общинах Шлезвиг-Гольштейна. Она почти без изменений воспроизводит институциональную организацию французских коммун.

Совет избирает из своего состава бургомистра (обер-бургомистра), который одновременно является председателем совета и главой исполнительной власти общины. Параллельно совет назначает из числа профессиональных управленцев и из собственного состава управу, в которую входит и бургомистр. Задачей управы является подготовка решений совета, руководство - под началом бургомистра - общинной администрацией. Бургомистр и совет могут опротестовывать решения друг друга, причем бургомистр обладает правом отлагательного вето.

Южногерманская модель (Südeutsche Ratsverfassung)

Модель, принятая в Баварии, Саксонии, Баден-Вюртемберге и в большинстве земель бывшей ГДР.

В целом здесь повторяются характеристики бургомистерской модели, но бургомистр (обер-бургомистр) избирается населением путем прямых всеобщих выборов. Как правило, применяется мажоритарная система в два тура, с порогом для участия во втором туре. Бургомистр также совмещает функции главы исполнительной власти и председателя совета; естественно, он же и представляет общину. Совет также формирует - частично из своего состава, частично из чиновников - управу или другой коллегиальный орган с участием бургомистра, подчиняющийся ему в вопросах исполнительской деятельности и участвующий в подготовке решений совета.

В Баден-Вюртемберге бургомистр избирается на срок 8 лет (при сроке полномочий совета 5 лет); в других землях сроки полномочий бургомистра и совета совпадают.

Несколько характеристик общин не зависят от принятой модели организации властных институтов. В крупных общинах (Grossgemeinden или Grossstadte) территория может быть разделена на несколько округов. Органом управления городским округом является управа или совет, состоящий из назначаемых лиц и (в некоторых землях) чиновников; возглавляется она бургомистром округа, назначаемым советом общины (не обязательно из своего состава). Члены совета (управы) назначаются советом общины, как из своего состава, так и из граждан. Представительство партий в окружном совете должно соответствовать их представительству в совете общины. Управа выполняет на территории округа делегированные ей советом или исполнительной властью общины полномочия (крайне незначительные) и является совещательным органом; она подчинятеся в своей деятельности главе исполнительной власти общины. Во многих землях в сельских общинах, состоящих из нескольких населенных пунктов, возможна организация сельских советов во главе с председателем. Члены советов избираются населением, полномочия соответствуют полномочиям совета городских округов.

Делегирование полномочий исполнительной власти очень развито в ФРГ; значительная часть полномочий делегируется общинам землями. Почти во всех случаях делегирование происходит в пользу главы исполнительной власти: совет общины не имеет никакого отношения к выполнению этих полномочий и контролю за ними; специально выделенные государством финансовые средства обозначаются в защищенных статьях бюджета.

Район, город-район

Районы (Kreis или Landkreis) традиционно рассматриваются в немецком праве и управлении как объединения общин, - это, в частности, сказывается на способе их финансирования и на составе депутатов. Однако в районах существуют выборные органы, районы являются юридическими лицами, имеют свои, установленные законом компетенции и формируют, следовательно, самостоятельный уровень местного самоуправления. Сущность района как территориального образования - в его триединстве: это одновременно местное самоуправляющееся сообщество, союз составляющих его общин и совокупность территориальных служб земли. 

Наряду с районами, включающими в свой состав несколько общин, существуют города-районы (Stadtkreis или kreisfrie Stadt). Это крупные городские центры (более 50 000 или более 100 000 жителей), которые обладают как компетенциями общин, так и компетенциями районов и имеют единые органы управления.

Районные собрания (Kreistag или Landkreistag) избираются по разным системам, в зависимости от земли. Разнобразие здесь очень велико: от мажоритарной системы с кумулятивным вотумом в один тур (Баден-Вюртемберг), до строгой пропорциональной по спискам (Гессен). Срок полномочий собрания может быть от 4 до 6 лет. Структура исполнительной власти района и ее отношения с собранием варьируются с тем же географическим постоянством, что и модели организации общинных органов власти, во многом воспроизводя их черты. Есть, однако, и существенные отличия от общинного уровня, связанные с тем, что в районах присутствует государственная администрация: во всех землях глава исполнительной власти района одновременно возглавляет государственную администрацию на его территории.

Система комитета (Kreisausschußverfassung - земли Гессен и Шлезвиг-Гольштейн)

Районное собрание формирует коллегиальный исполнительный орган - районный комитет (Kreisrat или Kreisausschuß). Â Шлезвиг-Гольштейне он формируется из состава собрания, в Гессене одновременное членство в собрании и в комитете запрещено. Срок полномочий комитета - 6 лет.

Система ландрата (Landratsverfassung - земли Рейнланд-Пфальц и Саар)

Главой исполнительной власти района является ландрат. Он является государственным чиновником и назначается правительством земли по представлению районного собрания, председателем которого одновременно является.

В земле Баден-Вюртемберг та же система используется с некоторыми вариациями. Ландрат, являющийся главой исполнительной власти, избирается районным собранием на 8 лет; он также является председателем районного собрания. При этом Министерство внутренних дел земли участвует в отборе кандидатов: собрание предлагает Министерству список из трех кандидатур и лишь после его утверждения приступает к голосованию. Заместитель ландрата является государственным чиновником и назначается правительством земли с согласия ландрата. Сам ландрат является чиновником района.

Южногерманская система (Süddeutsche Kreistagsverfassubg Бавария, восточные земли)

Ландрат - глава исполнительной власти, избираемый населением путем всеобщих прямых выборов сроком на 6 лет. Он является чиновником района и председателем собрания.

Система директора (Direktorialverfassung - Нижняя Саксония, Северный Рейн-Вестфалия)

Главой исполнительной власти является директор района (Oberkreisdirektor), избираемый собранием сроком на 10 или 12 лет. В Вестфалии избранный собранием директор утверждается правительством земли. В этих землях существует также должность ландрата - это председатель собрания, не обладающий исполнительными полномочиями.

Распределение компетенций

Немецкие юристы выделяют, в зависимости от уровня правового регулирования, три уровня полномочий самоуправляющихся сообществ: собственные полномочия, опирающиеся на принцип общей компетенции; обязательные полномочия, выполнение которых предписано законом; делегированные полномочия. И обязательные, и необязательные полномочия являются собственными: органы самоуправления обладают исключительным правом их реализации, равно как и ответственностью за их выполнение. Однако различия между обязательными и факультативными полномочиями очень существенны: список обязательных полномочий содержится в Конституциях и иных нормативных актах земель и их неисполнение или ненадлежащее исполнение влечет за собой судебную и административную ответственность. Фактически список обязательных полномочий настолько велик, что лишь у самых крупных сообществ остаются возможности для дополнительной деятельности - т.е., практического и безусловного осуществления принципа общей компетенции. С учетом этой незначительности собственных добровольных полномочий, можно с определенностью сказать, что распределение полномочий на местном уровне осуществляется государством в одностороннем порядке. Что касается делегированных полномочий, то делегирование возможно, в большинстве земель, лишь органам самоуправления района или города в ранге района. В некоторых землях государственные полномочия могут быть делегированы городам с населением более 20-30 тысяч человек.

Наконец, многие авторы рассматривают полномочия районов как компенсаторные. Согласно этой точке зрения, отчасти подтверждаемой немецким правом, на районы не распространяется принцип общей компетенции: их компетенции суть лишь переданные им законом полномочия, которые теоретически входят в общую компетенцию общин, но с которыми большинство общин не может справиться. Это еще один аргумент в пользу рассмотрения районов как своего рода объединений общин.

Основные элементы распределения полномочий между сообществами приведены в нижеследующей таблице.

Таблица 1. Полномочия органов местного управления в ФРГ

	 
	Община
	Район

	Обязательные собственные полномочия (= полномочия, предписанные законом)
	Градостроительство и планирование территории

Местные дороги

Строительство и содержание начальных школ

Противопожарная безопасность, предупреждение наводнений

Обустройство водных путей и иных водных пространств

Социальная помощь и поддержка молодежи

Содержание кладбищ

Создание и содержание игровых площадок

Контроль за соответствием жилья санитарным нормам

Ликвидация ветхого жилья
	Сооружение и содержание межобщинных дорог

Планирование и обустройство территории в масштабах района

Содержание природных парков и заповедников

Социальная помощь и поддержка молодежи

Строительство и содержание больниц и поликлиник

Строительство и содержание средних и профессиональных школ

Бытовые отходы, сборка мусора

	Примеры делегированных полномочий
	(Для городов-районов и ряда крупных городов-общин; для сельских районов в некоторых землях)

ЗАГС

Статистика

Организация выборов

Контроль за пребыванием иностранцев

Управление дорожным движением

Гигиена и ветеринария

Контроль за качеством продовольственных товаров

Санитарный контроль за ресторанами и барами

	Примеры необязательных действий в рамках общей компетенции
	Управление предприятиями, производящими и распределяющими газ, электричество, воду и т.д.

Общественный транспорт

Жилищное строительство

Поддержка культуры и спорта

Экономическое развитие
	Участие в экономическом развитии

Строительство и содержание публичных библиотек

Создание народных университетов

Строительство спортивных площадок и стадионов


 

Местные финансы

Доходы местных сообществ формируются за счет классических источников: налоги и сборы, государственные трансферты, доходы от экономической деятельности и плата за оказанные услуги, займы.

Собственные налоги общин складываются из двух основных составляющих: поземельный налог и промысловый налог (налог на предпринимательскую деятельность и частную практику). Базой при исчислении промыслового налога служит общий доход, получаемый данным лицом (предприятием) от предпринимательской деятельности (частной практики, частного промысла и т.д.). Его сбор ограничен законодательно устанавливаемым необлагаемым минимумом дохода; фактическими плательщиками оказываются лишь крупные предприятия. Оба налога могут уплачиваться как физическими, так и юридическими лицами. Эти налоги собираются только общинами; ставка налога ежегодно устанавливается советом общины.

Закон земли может также разрешить общинам введение налогов и сборов на потребление (подобные законы существуют в большинстве земель). Виды сборов различны; в качестве наиболее распространенных можно назвать: налог на спектакли, сбор за право розлива спиртных напитков, сбор с владельцев собак и лошадей, лицензионный сбор за охоту и рыбную ловлю, целевой налог для содержания пожарной охраны, сбор за второе жилище, налог на моторные лодки и катера и др.

Районы не имеют исключительных собственных налогов. Однако в соответствии с федеральной Конституцией, земли обязаны обеспечить районы собственными источниками финансирования. В большинстве случаев земли передают районам часть или весь объем поступлений от налога на недвижимость, формально являющийся государственным (земельным) налогом. Кроме того, именно районам, а не общинам может быть разрешено взимать некоторые сборы, - в частности, сбор за розлив спиртных напитков и лицензионный сбор за рыбалку и охоту.

В немецкой системе публичного управления - и, в частности, местного управления - особую роль играет понятие финансового выравнивания. В соответствии с принципом выравнивания, каждый немец имеет право на одинаковый уровень услуг органов публичной власти, независимо от места жительства. Суть выравнивания заключается в перемещении финансовых средств между разными территориальными сообществами (включая земли и федерацию) с целью более равномерного распределения средств между сообществами - как на территории каждой земли, так и на территории ФРГ в целом. В процессе финансового выравнивания во многом стирается грань между государственными трансфертами и налоговыми поступлениями.

Процедуры выравнивания включают в себя следующие перемещения средств:

- общины перечисляют в земельный и федеральный фонды выравнивания, в равных пропорциях, часть промыслового налога (до 15%)

- общины перечисляют в бюджет района, в состав которого они входят, районный взнос (Kreisumlage), составляющий около трети доходов районных бюджетов; взнос исчисляется как процент от суммы собственных налогов общины, с учетом коэффициентов

- 15% государственного подоходного налога, поступающего в фонд выравнивания, распределяются между общинами

- земли, используя фонд выравнивания, направляют в общины и районы общие дотации (3/4 трансфертов), либо целевые субвенции (1/4 трансфертов)

- федерация может предоставить земле целевую субвенцию, предназначенную для местных сообществ; эти средства преобразуются в дотации или субвенции земли, направленные на места

- земля может передать общинам или районам часть поступлений от одного или нескольких налогов земли.

Распределение средств связано с рядом критериев, показывающих фискальный потенциал сообщества, потребность в финансировании деятельности в целом или отдельных сфер и т.д. в сопоставлении со средними данными по земле и по федерации.

Организация выполнения компетенций

Совместное управление

В Германии традиционно развито сотрудничество между общинами, направленное на более эффективную реализацию компетенций. Существует несколько форм сотрудничества (совместного управления, по официальной терминологии), нашедших применение почти на всей территории ФРГ.

Рабочие сообщества (kommunale Arbeitsgemeinschaft) не имеют статуса юридического лица. С целью совместной деятельности общины могут формировать рабочие сообщества без каких-либо ограничений. Основная задача этого объединения - координация и разработка совместных проектов, поскольку сообщество не является юридическим лицом, не имеет полномочий и финансов. Деятельностью сообщества руководит комитет, куда входят по два представителя (в т.ч. бургомистр) от каждой общины.

Публично-правовое соглашение (öffentlich-rechtlicher Vertrag) опирается на договор, заключенный между несколькими общинами. В рамках договора часть полномочий может быть делегирована одной из общин другими, с передачей соответствующего финансирования. Эта форма сотрудничества применяется в основном между городом и окружающими его сельскими общинами, либо при наличии общины, обладающей специфическими ресурсами.

Объединение общин (Zwerkverband) формируется на основе закона земли и может быть как добровольным, так и обязательным. Как правило, эта форма сотрудничества предусмотрена для решения одной конкретной задачи (выполнения одной функции). Объединение управляется представительным органом, состоящим из депутатов советов общин-участников, и исполнительным органом, возглавляемым председателем (последний выбирается представительным органом).

Сообщество общин (Verwaltungsgemeindschaft, Samtgemeinde, Ämter, Verbandsgemeinde - в разных землях) является наиболее распространенной формой сотрудничества между небольшими общинами. Сообщество можно рассматривать как расширенную форму объединения общин: оно обладает той же структурой, но сообществу может быть делегировано общинами-участниками значительное число функций. Напротив, сообщество не обладает собственной администрацией и его деятельность опирается на администрацию одной из общин-участниц.

Объединение города и округи (Nachbarschaftsverbände) формируется, как правило, законодательным путем, в одностороннем порядке. Задача этой формы сотрудничества - создать единые органы управления для крупных городских центров и их округи. Объединению передаются полномочия связанные с развитием транспорта и обустройством территории. Во главе объединения стоит представительный орган и председатель (особенности формирования различны в разных землях).

В каждой земле существуют также свои, особенные формы сотрудничества между сообществами. Так, в Баден-Вюртемберге существует возможность избрания одного человека на должность бургомистра нескольких общин. Выборы происходят независимо друг от друга и возможны лишь для сопредельных общин; сроки полномочий также не связяны друг с другом. Бургомистр в этом случае обладает дополнительными возможностями координации деятельности общин.

В той же земле Баден-Вюртемберг существует 11 региональных объединений (Regionalverbände), членами которых являются районы. В задачи региональных объединений входит планирование, обустройство территории и содействие экономическому развитию в соответствии с программами развития земли. Объединения управляются собранием, включающим представителей от общин и районов, формирующих объединение, и администрацией, во главе которой стоит избранный собранием руководитель. Решения, принимаемые органами объединения обязательны для районов и общин, находящихся на их территории. Территориальные образования с аналогичными, ограниченными полномчиями существуют и в других землях: их деятельность организована также, как в Баден-Вюртемберге и в некоторых соседних землях (Landschaftsverbände в Северном Рейне-Вестфалии и Landeswohlfahrtsverbände в Гессене); в Баварии и Рейнланд-Пфальце эти региональные структуры (Bezirksverbände) управляются выборными собраниями, со своими исполнительными органами. В этом случае полномочия органов власти третьего уровня могут быть расширены: некоторые специализированные клиники, учебные заведения, отдельные вопросы дорожного и жилищного строительства и т.д.

Вопрос 3: Регулирование управления и сфер деятельности органов местного управления

Структура управления и сферы деятельности общины рег​ламентируются коммунальными конституционными законами земель.

Общины являются главными субъектами коммунального управления. Задачи, стоящие перед органами управления об​щин, подразделяются на собственные и делегированные. К собственным задачам относятся как обязательные, так и доб​ровольные. Обязательные задачи как таковые предписаны ор​ганам управления общин в законодательном порядке. К ним относятся строительство и эксплуатация школьных зданий, пожарная охрана, строительство и эксплуатация общинных дорог, санитарный надзор и др. К добровольно взятым зада​чам относится создание объектов социально-культурного на​значения (библиотеки, местные музеи, спортивные площадки, дома престарелых и др.). Причем если обязательные задачи не выполнены, то добровольно взятые не подлежат выполнению (например, нельзя начать строительство театра, пока не реше​ны вопросы пожарной охраны территории). Выполняя делеги​рованные (порученные) задачи, коммунальные органы высту​пают как органы управления, включенные в решение общего​сударственных задач.

Действующие в Германии организационные устройства об​щин основаны на четырех типах конституций: магистратная конституция, бургомистрская конституция, северогерманская конституция совета местного самоуправления, южногерман​ская конституция совета местного самоуправления.

Магистратная конституция (на примере Гессен)

Согласно положению об общинах земли Гессен, высшим органом общины является ее представительство. Оно избира​ется гражданами путем всеобщих, прямых, свободных, равных и тайных выборов сроком на 4 года. Его члены работают на общественных началах и не обязаны руководствоваться пору​чениями и указаниями своих избирателей. Представительство общины отвечает за все вопросы, которые не отнесены зако​ном к компетенции исполнительной власти. Исполнительной властью является магистрат. Он состоит из бургомистра как председателя и уполномоченных, работающих как на общест​венных началах, так и в штате. Члены магистрата избираются представительством общины. Благодаря этому обеспечивается участие граждан в управлении. Избрание уполномоченных на общественных началах происходит по принципу выборов пропорционального представительства, в то время как штатные уполномоченные избираются по принципу мажоритарной си​стемы.

Магистрат действует как коллегиальный орган. Решения принимаются большинством, при этом бургомистр не имеет по отношению к прочим членам директивной компетенции. В компетенцию магистрата входят подготовка и выполнение ре​шений представительства общины; решение текущих вопро​сов; исполнение законов и распоряжений, а также указаний учреждений по надзору, изданных в рамках законов; правовое представительство вовне; право оспаривания противоправных решений совета.

Бургомистр внутри магистрата имеет положение primus inter pares (первого среди равных). У него есть целый ряд осо​бых прав. Бургомистр является председателем магистрата, имеющим право решающего голоса. Бургомистр имеет право возражать. Против противоправных решений магистрата или решений, идущих не на пользу магистрату. Если магистрат все-таки настаивает на решении, то бургомистр имеет право обратиться для принятия окончательного решения в предста​вительство общины. В срочных случаях бургомистр распола​гает правом неотложного принятия решения. При этом маги​страт должен быть уведомлен о принятом решении. Бургомистр занимается распределением поручений между уполно​моченными, правда, если представительство общины избрало для определенной сферы деятельности штатных уполномо​ченных, то бургомистру запрещено менять сферы их деятель​ности.

Бургомистрская конституция (на примере общин земли
Рейланд Пфальи)

Высшим органом здесь также является представительство Общины (совет), которое избирается гражданами общины пу​тем всеобщих, свободных, равных и тайных выборов на срок 5 лет. Члены представительства работают на общественных началах и не обязаны в своей деятельности руководствовать​ся поручениями и указаниями своих избирателей. В компе​тенцию представительства входят все вопросы, если они не переданы законом бургомистру.

В компетенцию бургомистра, который является председате​лем представительства (совета) с правом голоса, входят подготовка решений совета и комитетов, а также их исполнение, осу​ществление текущего управления, право и обязанность оспари​вать противоправные решения совета, созыв совета общины на заседания. Бургомистр имеет право сам решать вопрос, если на​лицо неспособность совета к принятию решения по причине пристрастности (необъективности) более чем 2/3 членов совета.

В качестве особенности этой формы следует отметить, что наряду с советом и бургомистром существует еще один важ​ный орган правления города. Он образуется из бургомистра, штатных уполномоченных и уполномоченных на обществен​ных началах с собственной сферой деятельности. Его задачи состоят в том, что он заступает на место бургомистра при под​готовке решений совета по вопросам о плане, о бюджетах, об уставах, о назначениях и увольнениях чиновников, разработке планов строительства.

Северогерманская конституция местного самоуправления
(на примере общин земли Северный Рейн-Вестфалия)

Основным органом является также представительство об​щины (совет). Оно избирается гражданами путем всеобщих, прямых, свободных, равных и тайных выборов сроком на 5 лет. Члены представительства общины не являются штатны​ми работниками и не обязаны выполнять поручения по указа​нию избирателей. Председательствует в совете бургомистр, ко​торый исполняет свои обязанности по совместительству. Бур​гомистр осуществляет председательские функции, является представителем во внешних сношениях. Кроме того, в компе​тенцию бургомистра входят опротестование решений совета, если они противоречат интересам общины, удовлетворение претензий общины к директору общины.

В компетенцию представительства общины входят все во​просы, если положение об общине не предусматривает иного. Широта его компетенции особенно ярко проявляется в праве отмены (дезавуирования) решений директора общины по воп​росам текущего управления.

Директор общины избирается советом на штатную долж​ность на 8 лет. К его полномочиям относится ведение вопро​сов текущего управления, которые считаются возложенными на директора советом общины.

Эта форма конституции подвергается постоянной критике, которая направлена в первую очередь на дуализм, параллель​ное существование бургомистра как председателя совета об​щины, выполняющего свои обязанности на общественных на​чалах, и значительно уступающего ему в сфере компетенции и полномочий штатного директора общины, работающего на профессиональной основе.

Южногерманская конституция местного самоуправления (на примере общин земли Бавария)

Основным органом является также представительство общины (совет). Оно избирается гражданами путем всеобщих, прямых, свободных, равных и тайных выборов сроком на 6 лет. Члены представительства общины не являются штатными работниками и не обязаны выполнять поручения по указанию избирателей. В компетенцию представительства входят все вопросы общины, за исключением тех, решение которых вменено бургомистру.


Бургомистр избирается непосредственно населением сро​ком на 6 лет и отвечает за решение текущих вопросов, кото​рые не имеют для общины принципиального значения и не предполагают каких-то особых обстоятельств. Кроме того, бургомистр решает те вопросы, которые совет общины пору​чил ему решать самостоятельно. Если совет общины хочет решить какой-либо вопрос сам, то он должен отменить подобное поручение бургомистру. К полномочиям бургомистра от​носятся исполнение обязанностей председателя совета; подго​товка решений вопросов, рассматриваемых на совете; выпол​нение этих решений; право срочного принятия решений в не​отложных случаях; право и обязанность опротестовывать про​тивоправные решения совета.

Вопрос 4: Прямое государственное управление и контроль деятельности органов местного самоуправления в Германии
Функции территориального государственного управления осуществляются в ФРГ на нескольких уровнях. Во всех землях низовым уровнем организации государственной (земельной) администрации является район: на уровне общин государственная администрация отсутствует. Главой государственной администрации в районе является глава исполнительной власти района - ландрат или директор. Подчиняющаяся ему районная администрация (landratsamt) одновременно выполняет функции государственной администрации и администрации района как местного сообщества. Нормативные акты при этом исполняются независимо от их источника, но смешанная природа районной администрации проявляется в системе набора служащих: лица, занимающие руководящие должности являются, как правило, государственными служащими, и оплачиваются землей, а их подчиненные являются служащими района и оплачиваются районом как территориальным сообществом.

Во всех землях существуют также управленческие округа (Regierungsbezirke), возглавляемые окружным управляющим (Regierungspräsident). Округ является условной территориальной единицей, в рамках которой осуществляется деконцентрация государственного управления; их количество может варьироваться от 2 (Гессен) до 8 (Нижняя Саксония). Управляющий округом назначается правительством земли; он руководит окружной администрацией (Regierungspräsidium). В качестве органа прямого государственного управления окружная администрация координирует деятельность отраслевых служб государства на территории округа; основной ее функцией является территориальное планирование в масштабах округа.

Как на уровне района, так и на уровне управленческого округа существуют отраслевые органы управления, подчиняющиеся соответствующим министерствам. Их деятельность координируется, на подотчетной им территории, окружным управляющим и ландратом (районным директором). Ландрат, в свою очередь, подчиняется окружному управляющему в вопросах государственного управления.

Контроль за законностью принимаемых местными органами самоуправления решений осуществляется государственной администрацией общей компетенции вышестоящего уровня, хотя в некоторых землях создаются и специальные контрольные органы. В большинстве случаев, однако, контроль за законностью действий общин осуществляет районная администрация, подотчетная ландрату, а контроль за деятельностью районов как самоуправляющихся сообществ - окружная администрация.

Контроль за законностью не является постоянным: контрольные проверки нормативных актов осуществляются по мере того, как в орган контроля поступает информация, относящаяся к проблематичной легальности того или иного решения. Процедура контрольных и санкционирующих мероприятий строго регламентируется законами земли; однако во всех землях присутствуют общие этапы процедуры:

- порицание - первая мера, которую может (в некоторых землях - обязан) применить орган контроля при принятии незаконного решения. В этом случае орган самоуправления, принявший решение, должен официально ответить, согласен ли он на отмену решения (в этом случае конфликт исчерпан при отсутствии нарушений уголовного или финансового характера), или настаивает на нем - в последнем случае обязательна подробная аргументация;

- в случае, если аргументы органа самоуправления не убеждают орган контроля в законности принятого решения, последний официально требует отмены незаконного решения либо - при необходимости - принятия противоположного решения. При этом указывается срок, в который меры должны быть приняты;

- в случае невыполнения органом самоуправления решения контрольного органа, последний сам принимает необходимое решение, выполняемое как решение органа самоуправления;

- наконец, в крайних ситуациях орган контроля может отправить в отставку главу исполнительной власти (в некоторых землях - распустить представительный орган) и назначить уполномоченного, который будет осуществлять все функции органа самоуправления до назначаемых тут же внеочередных выборов.

Действия органа административного контроля могут быть обжалованы в административном суде. На практике, однако, вся процедура контроля крайне редко заходит дальше первого этапа. Немецкие авторы связывают это как с непостоянностью, ситуативностью контроля, так и с высоким профессионализмом муниципальных служащих, отвечающих за подготовку решений.

Наряду с контролем законности существует и так называемый профессиональный контроль (Fachaufsicht), осуществляемый теми же органами. Он распространяется лишь на выполнение полномочий, делегированных органу самоуправления государственной властью и опирается на такие критерии как целесообразность, рациональность, соответстие государственной политике в данной сфере. Этот контроль может осуществляться не только после принятия решения, но и распространяться на проекты решений, т.е. носить предварительный характер. Орган контроля в данном случае играет роль иерархически вышестоящего органа и вправе требовать отмены или изменения решений, самостоятельно изменять или отменять их.

Финансовый контроль за деятельностью органов самоуправления делится на два вида: внутренний и внешний. Внутренний контроль за регулярностью и законностью финансовых операций осуществляет ревизионное управление местного сообщества. Возглавляющий его ревизор является местным служащим и подчиняется непосредственно и только бургомистру (главе исполнительной власти). Назначает ревизора представительный орган, и только представительный орган вправе освободить его от должности. Этот контроль является постоянным и главе исполнительной власти предоставляется обязательный годовой отчет, рассматриваемый потом на заседании представительного органа. Маленькие общины могут не иметь собственного ревизионного управления. В этом случае они могут либо поручить функции ревизора одному из муниципальных служащих, либо пользоваться услугами ревизионного управления сопредельной общины.

Внешний финансовый контроль осуществляется органами контроля за законностью. Во многих землях создается специальное управление, занимающееся финансовым контролем. Так, в Баден-Вюртемберге существует Управление финансового контроля общин, районные отделения которого проверяют правомерность финансовых операций общин и сообщают результаты районной администрации, которая в рамках контроля за законностью может принимать соответствующие меры. Внешний финансовый контроль также является постоянным.

