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德国的地方事务治理

及其对我国的启示"
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摘!!要$德国的地方主要由城镇和县构成&地方事务是在地方这一地域

内'体现地方居民的需求和利益'与地方居民的社会生活密切相

关的公共事务&城镇事务为地方共同体之一切事务'其内容具有

广泛性&县事务首先是超越其所辖的市或镇的事务'然后是针对

其所辖的市或镇的补充性事务和平衡性事务&联邦宪法法院保

障城镇事务的核心部分不受侵害'并通过比例原则来限制核心部

分以外的事务&德国地方事务的相关研究能够给予我国在地方

事务的内涵(地方事务与中央委托事务的区分(地方事务在各行

政层级间划分(地方事务范围的法律规定(地方事务的制度保障

等方面以启示&
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十九届四中全会提出!坚持和完善中国特色社会主义行政体制'构建职责明确(

依法行政的政府治理体系"'而!健全充分发挥中央和地方两个积极性体制机制"是
其重要内容&!两个积极性"的健全发挥需要!理顺中央和地方权责关系"'需要!规
范垂直管理体系和地方分级管理体系"'需要!优化政府间的事权和财权划分"&可

!
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以说'!两个积极性"的健全发挥'明确地方事权是关键&而关于地方事权'!地方"是
一个区域称谓'是中央以下的行政区'!事权"指的是管理相关事务的权力&因此'地

方事权可以理解为管理地方事务的权力&地方事务是地方事权的事务标准'既是地

方人大又是地方政府的事权范围&! 因此'对地方事权的研究可以从对地方事务的
研究来入手&而且'就地方事务而言'我国*立法法+第)(条第!款已经提出了!地

方性事务"这一概念'因此'有必要对地方性事务#地方事务%进行一定的研究&

学界对地方事务的研究还很少'而且主要涉及立法方面的研究'"对于地方事

务的一些基本问题还有待深入研究&而对于这些基本问题的研究'有必要在实践
的基础上'以比较的视野'从其他国家的相关研究和实践经验中获得启示&基于

此'本文以作为大陆法系国家的(有着良好地方自治制度的德国作为考察对象'试

图对德国的地方事务治理展开研究&所谓地方事务治理'指的是地方政府等机关

和社会组织为了提供公共服务(管理公共事务'而开展的规划(决策(实施(监督等
一系列活动过程&地方事务治理主要围绕两方面内容展开'一是任务与责任归属'

即一项地方事务是由哪一级地方政府承担治理任务和治理责任'二是领导与监督'

即由谁负责制定治理目标'由谁负责监督(提供保障&# 为了给我国地方事务提供

启示'并对我国地方事务治理的上述两方面内容进行初步回答'本文将围绕德国的
!地方"(地方事务的内涵和范围#针对第一个方面内容%'以及地方事务的制度保障
#针对第二个方面内容%来展开对德国地方事务治理的讨论&

一(德国的!地方"和地方事务内涵

#一%德国的!地方"

德国的!地方"和地方事务内涵是理解地方事务治理的基础&首先看德国的
!地方"&德国作为联邦制国家'其联邦#./01%和州#./01234501%属于国家#67557%

建制'地方#89::/02%指的是州以下的行政层级&具体来说'地方指的是城镇或

乡镇#;2:2<012%和城镇联合体#;2:2<012=2>?501%&$ 城镇作为基层的行政单位'
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指#县辖%镇(县辖市#J>2<350K2BD><K267517%和非县辖市#J>2<3E>2<267517%&城镇
联合体主要指县#L501J>2<3%'有些州还有其他形式的城镇联合体&其他形式的城
镇联合体主要包括$巴伐利亚州的行政区#.2M<>J%(北莱茵 威斯特法伦州的联合

行政区#L5013HB5E73=2>?501%分别是各自区域内的县和非县辖市的上级行政区)下
萨克森州的联合乡镇#65:7K2:2<012%是由一些较小的县辖镇组成的联合行政体'

行政级别上也属于县辖镇&由于县是城镇联合体的主要表现形式'本文对德国地
方事务治理相关内容的研究主要针对城镇事务和县事务的相关内容展开&

#二%地方的事务类型
关于德国地方事务的内涵'先来了解德国地方的事务类型&德国地方的事务

类型在立法上按照双元体系#1/54<37<3HB236N372:%和一元体系#:90<37<3HB23
6N372:%的划分模式来区分&根据双元体系的划分模式'城镇的事务#类型%可以分
为自治事务#624?37=2>O547/0K350K242K20B2<720%和委托事务#,/E7>5K350K242K20P
B2<720%&下萨克森州(巴伐利亚州(莱茵兰 普法尔茨州等联邦州采用该划分模式&

自治事务是指城镇作为地区团体#;2?<273JD>C2>3HB5E7%有权履行的(属于自身管辖
范围内的事务)委托事务指的是国家通过法律委托城镇履行的事务'从性质上来
看'属于国家事务#375574<HB2,/EK5?20%!&自治事务还可以进一步分为自愿性事
务#Q>2<O<44<K2,/EK5?20%和义务性事务#RE4<HB75/EK5?20%&对于自愿性事务'城
镇可以视情况来决定是否履行'以及如何履行)对于义务性事务'是否履行由法律
规定'城镇只决定如何履行&"

根据一元体系的划分模式'城镇的事务可以分为非指令性事务#S2<3/0K3E>2<2
,/EK5?20%和指令性事务#S2<3/0K35/EK5?20%&非指令性事务是不受指令约束的
事务'指令性事务是国家指令城镇履行的事务&北莱茵 威斯特法伦州(巴登 符腾

堡州(黑森州等联邦州采用该划分模式&按照双元体系的划分模式来看'非指令性
事务应当属于自治事务&但不能将指令性事务一般性地归入自治事务'因为自治
保障原则上排除国家的指令&# 由于双元体系的划分模式对事务性质#地区团体自
身的事务或国家事务%的区分更为清晰'本文以双元体系的划分模式来展开讨论&

同样'按照双元体系的划分模式'县的事务也可以分为县自治事务和县委托事
务&其中'县自治事务又可以进一步分为县的自愿性事务和县的义务性事务&既
然城镇的事务可以分为自治事务和委托事务'而委托事务在性质上又属于国家事
务'为了简明起见'以下将德国的城镇自治事务直接称为城镇事务&同样'县自治
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