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Wstep

Ostatnie trzydziesci lat to okres przelomowych zmian spotecz-
nych, politycznych i1 gospodarczych, ktore wptynety na ewolucje
ustroju samorzadu terytorialnego w Niemczech. Przeobrazenia jego
struktury organizacyjnej sg nierozerwalnie zwigzane z wystepujacy-
mi procesami decentralizacyjnymi w sferze wladztwa administracyj-
nego, czego skutkiem jest coraz wigksza liczba zadan publicznych
przekazywanych do jednostek samorzadu terytorialnego. Zwigksze-
nie sektora ustug publicznych powoduje zmiang kompetencji orga-
now samorzagdowych 1 w konsekwencji wymusza nowe podejscie do
ich oceny.

Celem pracy ,,Samorzad terytorialny w Niemczech” jest analiza
rozwigzan prawnych i scharakteryzowanie specyfiki funkcjonowania
niemieckiego samorzadu terytorialnego na poziomie gminy i1 powiatu,
co pozwoli na ujednolicenie dyskursu toczacego si¢ na temat koncepcji
ustrojowych panstwa niemieckiego w tej materii.

Autorka uznaje, ze proba wyjasnienia ewolucji modeli ustrojowych
samorzgdu gminnego i samorzadu powiatowego za posrednictwem
procesOw komunalizacji 1 dekomunalizacji jest istotnym problemem,
poniewaz komunalizacja 1 dekomunalizacja s3 odmiennymi koncep-
cjami ustrojowymi majacymi istotny wptyw na ksztattowanie si¢ po-
zycji gmin 1 powiatow w Niemczech.

Na gruncie niemieckiej literatury, pojecie komunalizacji mozna ro-
zumie¢ w ujeciu przedmiotowym i1 podmiotowym. W ujeciu przedmio-
towym jest zwigzane z decentralizacjg 1 polega na przekazaniu zadan
od organow federalnych lub krajowych do jednostek samorzadu tery-
torialnego. W ujeciu podmiotowym jest oparte na analizowaniu trans-
feru zadan z perspektywy zakresu odpowiedzialnosci organow wtadzy
lokalnej i ponadlokalnej'. W monografii podjeto probe zastosowania

I J. Bogumil, S. Kuhlmann, Kommunalisierung, Regionalisierung, Koopera-
tion — die ,,neue Welle” subnationaler Verwaltungsreform, w: Kommunale Auf-
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komunalizacji do analizy przeobrazen w czterech modelach ustrojo-
wych samorzadu gminnego: burmistrzowskiego, magistrackiego, pot-
nocnoniemieckiego oraz potudniowoniemieckiego oraz w czterech
modelach samorzadu powiatowego: potudniowoniemieckiego rady
powiatu, komisji powiatu, opartego na dominujacej pozycji starosty
oraz dyrektorskiego.

Na potrzeby pracy autorka zaktada, ze komunalizacja przybiera
dwie formy. W pierwszej z nich polega na upodobnianiu si¢ rozwigzan
ustrojowych jednostek samorzadu gminnego do jednego modelu, ja-
kim jest ustroj potudniowoniemiecki. W drugim ujeciu dotyczy przyj-
mowania przez samorzad powiatowy rozwigzan prawnych charakte-
rystycznych dla samorzadu gminnego. W opozycji do komunalizacji
znajduje si¢ dekomunalizacja, czyli odejscie od ujednolicania rozwia-
zan ustrojowych na wzor samorzadu gminnego na rzecz odrebnego
kierunku ewolucji samorzadu powiatowego.

W celu przedstawienia problemu badawczego sformutowano na-
stepujace pytania: jakie kryteria mozna zastosowa¢ do oceny procesu
komunalizacji samorzadu gminnego? Jakie sg kryteria komunalizacji
1 dekomunalizacji modeli ustrojowych samorzadu powiatowego? Jaki
wpltyw majg przyjete modele na budowg spoleczenstwa obywatelskie-
go w Niemczech?

W monografii podjeto weryfikacje hipotezy badawczej, ktora za-
ktada, ze proces komunalizacji modeli ustrojowych samorzagdu gmin-
nego moze polega¢ na jego upowszechnianiu i ujednolicaniu wtedy,
gdy do analizy zostang przyjete takie kryteria jak: dtugos¢ kadencji
organu wykonawczego, wybory do organu uchwatodawczego 1 wy-
konawczego, mozliwo$¢ odwotania burmistrza przez rade gminy,
prawo gtosu burmistrza w radzie gminy, podziat kompetencji pomig-
dzy organami w gminie, ich odpowiedzialno$¢ za zadania zlecone
oraz zdolno$¢ do pozyskiwania srodkow finansowych od organow
kraju zwigzkowego w celu wyrdwnania nadmiernego obcigzenia za-
daniami publicznymi.

Sformutowano rowniez dwie hipotezy pomocnicze. W pierwsze]
z nich zalozono, ze od lat 60. 1 70. XX wieku samorzad powiato-

gabenwahrnehmung im Wandel, red. J. Bogumil, S. Kuhlmann, Wiesbaden 2010,
s. 17.
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wy ulegl stopniowej komunalizacji wtedy, gdy do analizy jego po-
Zycjl ustrojowej zostang zastosowane trzy kryteria: aktu prawnego
konstytuujacego jego ustrdj, sposobu regulacji wyboru organéw sa-
morzadu powiatowego oraz wykonywania zadan publicznych prze-
kazanych na zasadzie subsydiarnosci przez jednostki samorzadu
gminnego.

W drugiej hipotezie pomocnicze] wysuni¢to zalozenie, ze mo-
dele ustrojowe samorzadu powiatowego, od lat 90. XX wieku sg
pod wptywem procesu dekomunalizacji wtedy, gdy do ich zbadania
zostang zastosowane: kryterium historyczne — zakladajace analizg
wplywu rozwigzan prawnych wystepujacych w strefach okupacyj-
nych na obecny ustroj jednostek samorzadu terytorialnego; kryterium
geograficzne — wskazujace na charakterystyczne rozwigzania ustro-
jowe poinocnej 1 potudniowej czesci Niemiec oraz trzecie kryterium
polegajace na porownaniu relacji miedzy organem uchwatodawczym
a wykonawczym w modelach samorzadu powiatowego w krajach
zwigzkowych.

Cezura wstepna zostata okre§lona na dzien 24 maja 1949 r. be-
dacy datg wejscia w zycie Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej
Niemiec. Celowo w pracy pominigto regulacje prawne w radzieckie]
strefie okupacyjnej, z powodu niewystepowania na tym obszarze sa-
morzadu terytorialnego w rozumieniu prawa administracyjnego. Pod-
jete rozwazania konczg si¢ na roku 2019 zamykajac 70-letni okres
przeobrazen modeli ustrojowych samorzadu terytorialnego. System
samorzadu terytorialnego ma charakter dwuszczeblowy. Sktada si¢
z samorzgdu gminnego 1 samorzadu powiatowego. Z tego wzgledu
zrezygnowano rowniez z omédwienia trzeciego szczebla samorzadu
terytorialnego — Bezirk (okregu), ktory wystepuje tylko 1 wylacznie
w Bawarii?.

Monografia zostata przygotowana wedlug podejscia neoinsty-
tucjonalnego, taczacego metody: systemows, instytucjonalng oraz
dogmatyczno-prawng. Na tej podstawie zanalizowano miejsce
1 role jednostek samorzadu terytorialnego w systemie politycznym

2 Bezirk (okrgg) jako trzeci szczebel samorzadu terytorialnego zostat sze-
rzej omoO6wiony w monografii: M. Balcerek-Kosiarz, Rola samorzqgdu w sfe-
rze podnoszenia konkurencyjnosci regionow w Polsce i Niemczech, Warszawa
2017.



1 prawnym Republiki Federalnej Niemiec. Przedstawiono pozycje
ustrojowg samorzadu gminnego 1 samorzadu powiatowego, zgod-
nie z aktualnymi zrédtami prawa, pokazujac ich ewolucje w dwoch
najwazniejszych momentach obejmujacych reform¢ administracyjng
z lat 60. 1 70. XX wieku oraz zmiany, ktore zaczgty obowigzywac po
zjednoczeniu Niemiec w latach 90. Dzi¢ki metodzie poréwnawczej
przedstawiono, w jaki sposob ksztattowal si¢ podzial kompetencji
pomiedzy organami gminy w czterech modelach ustrojowych: magi-
strackim, burmistrzowskim, poludniowoniemieckim oraz péinocno-
niemieckim. Roéznice pomiedzy nimi poddano analizie na podstawie
kryteridw: geograficznego, historycznego oraz relacji miedzy rada
gminy a burmistrzem. W ramach metody intuicyjnej skoncentrowa-
no si¢ na znalezieniu zwigzkoéw przyczynowo-skutkowych dotycza-
cych: wptywu teorii naturalistycznej na wyodrebnienie rodzajow
zadan publicznych oraz na zwigkszenie samodzielnos$ci jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie ich wykonania; zalezno$ci mie-
dzy ustrojem panstwowym a podziatem terytorialnym oraz jego od-
dzialywaniem na instytucje administracji samorzadowej. W polskiej
literaturze przedmiotu wielokrotnie przywotuje si¢ niemieckie gminy
jako wzor samodzielnych 1 niezaleznych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Czesto niemieckie samorzady gminne sg takze argumen-
tem w debacie politycznej na temat likwidacji powiatow w Polsce.
Dokonujac oceny, czy faktycznie w Niemczech wystepuja duze gmi-
ny (pod wzgledem liczby ludnosci oraz wielkosci terytorium) jako
wzor dla polskiego ustawodawcy w budowaniu modelu samorzadu
gminnego, ktory zastapitby powiaty, postawiono pytanie: czy liczba
ludnosci 1 wielko$¢ terytorium gwarantujg realizacje zadan publicz-
nych? W celu znalezienia odpowiedzi w pracy zastosowano technike
statystyczng, na podstawie, ktorej przeprowadzono poroOwnanie mi-
nimalnej liczby ludno$ci w gminach w krajach zwiagzkowych, ktora
umozliwia utworzenie nowej jednostki samorzadu terytorialnego,
bedacej w stanie sprawnie wykona¢ zadania publiczne. Aktualne
tendencje rozwojowe przedstawiono, porownujac dane statystyczne
z 2017 oraz 2018 roku.

Osiggnieciu zalozonego celu pracy podporzadkowana zostala jej
konstrukcja. Praca sklada si¢ ze wstepu, trzech rozdziatow, zakoncze-
nia oraz bibliografii.
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Istotg rozdziatu pierwszego jest przedstawienie genezy samorzg-
du terytorialnego w Niemczech. W tym celu zastosowano cz¢sciowo
metode historyczng, ktora umozliwita zobrazowanie ksztattowania si¢
pojecia samorzadu terytorialnego w niemieckiej mysli samorzagdowe;.
Okreslajac miejsce 1 role jednostek samorzadu terytorialnego w zde-
centralizowanej strukturze administracji publicznej zastosowano me-
tode dogmatyczno-prawng. Probujac znalez¢ uwarunkowania wspot-
czesnego postrzegania roli 1 zadan samorzadu terytorialnego odwotano
si¢ do rozwigzan miedzywojennych administratywistow. Rozwazania
zostaty zakonczone na roku 1939, w ktérym samorzad terytorialny
przestat funkcjonowa¢ w znaczeniu prawnym.

W rozdziale drugim zaprezentowano struktur¢ organizacyjng sa-
morzadu gminnego. W tym celu omoéwiono podstawy prawne oraz
w oparciu o metode poroOwnawcza przeprowadzono analize czterech
modeli ustrojowych: burmistrzowskiego, magistrackiego, pdinoc-
noniemieckiego oraz potudniowoniemieckiego. Probujac wykazaé
wplyw modelu potudniowoniemieckiego na rozwigzania ustrojowe
jednostek samorzgdu gminnego w krajach zwigzkowych poddano ana-
lizie pozycje organu uchwatodawczego oraz wykonawczego pogtebio-
ng przez ocen¢ ich wzajemnych relacji, specyfike¢ zadan publicznych
oraz gospodarke finansowa3.

W rozdziale trzecim, skoncentrowano si¢ na pozycji prawnej samo-
rzadu powiatowego. Zbadano ze wzgledu na kryteria komunalizacji
1 dekomunalizacji modele ustrojowe, zadania publiczne oraz kompe-
tencje organu uchwatodawczego 1 wykonawczego. Na podstawie ana-
lizy roli starosty 1 komisji powiatu podjeto probe wykazania tendencji
do stopniowego zwickszania roli monokratycznego organu wykonaw-
czego w strukturze organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego
szczebla ponadlokalnego. Rozpatrujac gospodarke finansowa, wskaza-
no na procedur¢ dofinansowania zadan publicznych w oparciu o zasa-
de pomocniczosci przez wladze kraju zwigzkowego.

Oceniajac stan polskiej literatury przedmiotu w zakresie samorzadu te-
rytorialnego w Niemczech, w ujeciu politologiczno-administracyjnym, na-
lezy wymieni¢ prace nastepujacych badaczy: Sylwestra Wrobla®, Krzysz-

3 S. Wrobel, Samorzqd terytorialny w panstwach europejskich, Katowice
2012.
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tofa Kociubinskiego®, Karoliny Julii Helnarskiej’, Andzeliki Mirskiej®
oraz Agnieszki Lipskiej-Sondeckiej’. W przypadku ustroju politycznego
Republiki Federalnej Niemiec mozna wyr6zni¢ prace Konstantego Ada-
ma Wojtaszczyka® oraz Stanistawa Sulowskiego®. W ujeciu historycznym
problem demokratyzacji jednostek samorzadu terytorialnego w Niem-
czech zaprezentowat Norbert Honka'’.

Nalezy doda¢, ze analiza funkcjonowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego w Niemczech wystepuje gldéwnie na gruncie nauk praw-
nych. Do autoréw, zajmujacych si¢ tg tematyka, naleza w szczegol-
nosci: Bogdan Dolnicki", Hubert Izdebski'?, Joanna Jagoda'’, Rafat
Stasikowski', Bogustaw Banaszak'® oraz Michat Domagata'®.

* K. Kociubinski, Samorzqd terytorialny w Niemczech. Przeglgd modeli ustro-
Jjowych wspolczesnych niemieckich gmin, w: Samorzqd terytorialny w Europie
i w Polsce. Wybrane aspekty, red. K. Kociubinski, Torun 2008.

> K. J. Helnarska, Ewolucja samorzgdu terytorialnego w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej, Torun 2012.

¢ A. Mirska, Berlin. Ustroj i rola w systemie politycznym RFN po 1989 r., War-
szawa 2007; A. Mirska, Modernizacja samorzgdu lokalnego we wschodnich krajach
zwigzkowych RFN, w: Europejskie modele samorzqdu terytorialnego, red. J. Woj-
nicki, Warszawa 2014; A. Mirska, 1. Bokszczanin, Demokracja lokalna w pan-
stwach Europy, Warszawa 2014.

" A. Lipska-Sondecka, Samorzqd terytorialny Republiki Federalnej Niemiec,
Szwecji i Hiszpanii, Koszalin 2005.

8 K. A. Wojtaszczyk, Bundestag i Bundesrat w Republice Federalnej Niemiec,
Warszawa 1992; K. A. Wojtaszczyk, Wspotczesne systemy polityczne, Warszawa 1992.

? S. Sulowski, K. A. Wojtaszczyk, System polityczny Republiki Federalnej Nie-
miec, Warszawa 2005.

' N. Honka, Przemiany samorzqdu terytorialnego w Niemczech (1945-2017),
Opole 2018.

" B. Dolnicki, Samorzgd Terytorialny, wyd. 3, Krakow 2006.

12 H. Izdebski, Wspotczesne modele administracji w Europie Zachodniej, War-
szawa 1990.

13 ]. Jagoda, Organizacja samorzqdu terytorialnego w Niemczech, w: Prawno-
administracyjne regulacje samorzgdnosci i zarzqdzania panstwem w Unii Europej-
skiej, red. J. Ryszka, C. Wozniak, Opole 2006.

4 R. Stasikowski, Gwarancje samorzqgdnosci gminnej w systemie prawnym
Polski i Republiki Federalnej Niemiec, Bydgoszcz—Katowice 2005.

5" B. Banaszak, Konstytucja Niemiec, Warszawa 2008; B. Banaszak, Prawo
konstytucyjne, Warszawa 2010.

16 M. Domagala, Pozycja konstytucyjnoprawna kraju w systemie federalnym
Republiki Federalnej Niemiec na przyktadzie Hesji, £.6dz 1990; M. Domagata, Sys-
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Wsrod niemieckich naukowcow wyrdzniajgce prace na temat
ustroju samorzadu terytorialnego w ujeciu prawno-administracyjnym
napisali: Martin Burgi'’, Max-Emanuel Geis'®, Alfons Gern' oraz Rolf
Stober®,

Oceniajac polska literature przedmiotu nalezy podkresli¢, ze niniej-
sza publikacja wypetnia luke w zakresie analizy politologiczno-admi-
nistracyjnej dotyczacej funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w Niemczech, jego organizacji, modeli ustrojowych oraz gospodarki
finansowej. Dzigki porownaniu pozycji ustrojowej i zakresu wspotpra-
cy organu uchwatodawczego oraz organu wykonawczego w modelach
ustrojowych po 1949 r. przedstawiono przyczyny wprowadzenia refor-
my administracyjnej z lat 60. 1 70. XX wieku. Kierunek rozwoju jed-
nostek samorzadu terytorialnego w ostatnim ¢wier¢wieczu ubieglego
wieku umozliwit zrozumienie zmian wprowadzonych po 1990 r. oraz
przyjecie zmodyfikowanych modeli ustrojowych samorzadu gminnego
1 powiatowego. Warto podkresli¢, ze o ile roznice pomiedzy miejscem
organu uchwatodawczego a wykonawczego w strukturze samorzadu
terytorialnego zalezg od modelu ustrojowego, o tyle rozwigzania w za-
kresie gospodarki finansowej s3 w duzej mierze jednolite we wszyst-
kich krajach zwigzkowych.

Monografia pt.: ,,Samorzad terytorialny w Niemczech” konczy
cykl publikacji realizowany w ramach projektu badawczego NCN
(DEC-2012/07/N/HS5/01705). Wczesniej ukazaty sie¢ monografie pt.:
,,Rola samorzadu w podnoszeniu konkurencyjnosci regionow w Polsce

tem kanclerski i jego mozliwosci zastosowania w nowej konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, w: Konstytucyjne systemy rzqgdow: mozliwosci adaptacyjne do warunkow
polskich, red. M. Domagata, Warszawa 1997; M. Domagata, Rozwdj strefowych
i ponadstrefowych organow niemieckich w zachodnich strefach okupacyjnych, ,,Stu-
dia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 22.

7M. Burgi, Kommunalrecht, wyd. 1, Miinchen 2006; M. Burgi, Kommunal-
recht, wyd. 4, Miinchen 2012.

¥ M.-E. Geis, Kommunalrecht, Miinchen 2008; M.-E. Geis, Kommunalrecht,
Miinchen 2014.

9 A. Gern, Deutsches Kommunalrecht, wyd. 2, Baden-Baden 1997; A. Gern,
Deutsches Kommunalrecht, wyd. 3, Baden-Baden 2003.

2 R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart—
Berlin—Ko6ln 1992; R. Stober, W. Kluth, M. Miiller, A. Peilert, Verwaltungsrecht 11,
Miinchen 2010.
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1 Niemczech”, Warszawa 2017, ,,Dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu
gminnego w Polsce 1 Niemczech”, Warszawa 2018, ,,Nowy paradyg-
mat rozwoju lokalnego 1 regionalnego w Polsce 1 Niemczech” Poznan
2018, ,,Neues Paradigma iiber lokalne und regionale Entwicklung in
Polen und in Deutschland”, Poznan 2018.

Ksigzka ma postuzy¢ politologom, prawnikom, ekonomistom oraz
szerokiemu gronu praktykow samorzadowych, ktorzy wspotpracuja
lub poszukuja partneréw po stronie niemieckiej w celu efektywnie;j-
szego wykonywania zadan publicznych.



Rozdzial 1

Pojecie i1 geneza samorzadu terytorialnego
w Niemczech

1.1. Poczatek niemieckiej mysli samorzadowej

Rozwazajac istote samorzadu w Niemczech nalezy, najpierw sig-
gna¢ do genezy samego pojgcia, ktore po raz pierwszy pojawito si¢
w literaturze niemieckiej za sprawa Johanna Augusta Schlettweina
w 1779 r. w publikacji pt. ,,Grundfeste der Staaten oder der politi-
schen Okonomie” przybierajac postaé¢ ,,Selbstverwaltung™'. Pojecie
samorzadu powstalo pod wptywem doktryny fizjokratyzmu, w szcze-
gblnosci Anne’a Roberta Jacquesa Turgota, ktory z idei politycznego
wspoldziatania mieszkahcow wyprowadzit podstawe do wykonywania
spraw publicznych przez cztonkoéw spotecznosci lokalnej oraz pono-
szenia za nie odpowiedzialno$ci’.

W ramach doktryny fizjokratyzmu mozna wskaza¢ rowniez na dru-
g3 koncepcje genezy pojecia samorzadu. Pod jej wpltywem samorzad
rozumiano jako forme gospodarowania jednostek, ktora z autarkicz-
nej wspdlnoty przeksztatcita sie we wspolnote kooperacji. Odejscie od
wlasnej dziatalnosci na rzecz wymiany z innymi jednostkami zaowo-
cowalo potrzebg wyksztatlcenia odpowiedniej organizacji 1 sposobu
zarzadzania swoimi sprawami. Podsumowujgc, mozna stwierdzi¢, ze

' J. A. Schlettwein, Grundfeste der Staaten oder der politischen Okonomie,
Giessen 1779, s. 587.

2 U. Scheuner, Grundbegriffe der Selbstverwaltung, w: Handbuch der kommu-
nalen Wissenschaft und Praxis, Grundlagen, red. G. Piittner, t. 1, wyd. 2, Berlin—
Heidelberg—New York 1981, s. 7; H.-C., von Unruh, Gemeinderecht, w: Besonderes
Verwaltungsrecht, red. I. von Miinch, wyd. 5, Berlin—New York 1979, s. 97.
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pojecie samorzadu zostato wprowadzone przez fizjokratow dla wyod-
rebnienia réznicy w merkantylistycznej formie gospodarowania. O ile
merkantylisci dazyli do autarkicznej formy gospodarowania, w ktorej
podstawa zaspokojenia potrzeb mieszkancéw byta produkcja dobr na
wlasne potrzeby, a nadwyzka byta przeznaczana na eksport, o tyle fi-
zjokraci dazyli nie tylko do ich wytwarzania, ale przede wszystkim
do cyrkulacji produktami, czyli wymiany w celu zaspokojenia swoich
potrzeb na wyzszym poziomie®. W publikacji Schlettweina samorzad
traktowany byt jako forma organizacji, ktéra poczatkowo probowata
samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby w ramach wspodlnoty, a nad-
wyzke przeznaczala na sprzedaz. Punktem przelomowym za sprawg
fizjokratyzmu byto wyjscie poza potrzeby wlasne wspolnoty 1 rozpo-
czecie wymiany dobr w celu efektywniejszego ich zaspokajania.

Dopiero sto lat pdzniej na etymologie¢ terminu samorzad zwrocit
uwage Georg Jellinek, ktory stwierdzil, ze pojecie ,,Selbstverwaltung”
pochodzi od dwoéch stow ,,selbststindig” 1 ,,Verwaltung”. Co w tam-
tym czasie rozumiano jako prawo gminy lub miasta do samodzielne-
go (selbststindig) administrowania (Verwaltung) majatkiem. Stad tez
G. Jellinek zdefiniowal samorzad jako wykonywanie zarzadu przez
bezposrednio zainteresowane osoby (,,Verwaltung durch die Interes-
santen selbst”)*. Oznaczato to, administrowanie sprawami publiczny-
mi tylko przez osoby z danej gminy, ktore posiadaty tytut prawny do
zarzadzania ich majatkiem, czyli byly wlascicielami.

Julius Hatschek, uczen Georga Jellinka wskazal, ze istota samorza-
du terytorialnego zawiera si¢ w pojeciu ,,Selbstregierung” (co ozna-
cza samodzielny organ rzadu) i1 stanowi tlumaczenie anglosaskiego
self-government. Podstawg przeprowadzania wywodu na ten temat
byta weryfikacja hipotezy, ze administracja publiczna regulowana jest
przez jednolite akty prawne. Na podstawie analizy zakresu przedmio-
towego samorzadu anglosaskiego J. Hastchek wyjasnit, ze akty praw-
ne, ktore dotycza administracji rzadowej, dotycza takze samorzadu.
Stosujgc to samo kryterium poszukiwat podobienstw w niemieckim
systemie. Analizujgc miejsca niemieckiego samorzadu terytorialnego
w systemie politycznym, doszedt do wniosku, ze nie ma jednolitych

3 J. A. Schlettwein, Grundfeste der Staaten..., op. cit., s. 587.
* @G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1928, s. 629.
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aktow prawnych dla catej administracji publicznej. Podwazyt tym sa-
mym koncepcje Georga Jellinka na temat stosowania kryterium zrodet
prawa do odroznienia administracji samorzadowej od administracji
rzadowej. Wprowadzit do nauki o administracji kryterium zakresu
przedmiotowego, czyli zadan, w oparciu, o ktore przeprowadzit roz-
roznienie. Traktujac wykonywanie zadan sensu stricto jako zarzadza-
nie sprawami publicznymi nie byt w stanie utrzymac dluzej tego kry-
terium 1 ostatecznie zmodyfikowal koncepcje G. Jellinka, odrozniajac
administracj¢ samorzadowa od rzadowej w oparciu o akty stanowione
w zakresie wykonywanych zadan. Kontynuatorem dorobku J. Hat-
scheka byt Josef Redlich’.

Pojecie samorzadu podobne do wspdiczesnego powstato w wyni-
ku nieprawidtowego ttumaczenia sformutowania Selbstverwaltung na
jezyk angielski. Btad popetnit Rudolf von Gneist, ktory ,,Selbstver-
waltung” rozumial jako ,self-government”. Nalezy podkresli¢, iz
znaczenie obu termindw nie jest tozsame. R6zni je odmienna droga
ksztattowania si¢ jednostki samorzadu terytorialnego. ,,Selbstverwal-
tung” powstato w wyniku decentralizacji administracji publicznej 1 jej
podzialu na administracj¢ rzadowa 1 samorzadowa, ktérej organy sa
— w ramach ustawy — niezawiste od administracji rzagdowej oraz nie-
zalezne od siebie. Wskutek tego pojecia ,,Selbstverwaltung” na grun-
cie niemieckiej literatury nie rozumiano jako autonomicznego pod-
miotu wzgledem panstwa, lecz jako organu panstwa wyposazonego
we wladztwo, czyli zadania 1 obowigzki okreslone w ustawie. Nato-
miast rzecz przedstawia si¢ zgota inaczej w przypadku angielskiego
,self-government”, ktore jest wynikiem dekoncentracji administracji
publicznej, w ramach ktérej gmina pozostaje najnizszym stopniem
w strukturze administracji rzagdowej. O ile pojecia ,,Selbstverwaltung”
1,,self-government” nie sg tozsame w zakresie doktryny prawa admini-
stracyjnego, o tyle mozna mowi¢ o podobienstwie terminologicznym,
biorgc pod uwagg inng kategorie, jaka jest ,,wtadza lokalna”. W jezyku
angielskim temu pojeciu odpowiada ,,local government”, ktérego zna-
czenie miesci si¢ w ,,Selbstverwaltung”.

> S. A. MacCorkle, Municipial Administration, New York 1942, s. 80;
H. C. Kraus, Selfgovernment-Die englische lokale Selbstverwaltung im 18. und
19. Jahrhundert und ihre deutsche Rezeption, w: Selbstverwaltung in der Geschichte
Europas in Mittelalter und Neuzeit, ,,Der Staat” 2008, nr 19, s. 80.
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Pojecie samorzadu w toku dziejow zalezato od stosunku wiladzy
panstwowej do obywateli. Samorzad w ujeciu zaproponowanym przez
J. H. Schlettweina wystepowat na gruncie Swiadomosci spotecznej jako
forma samoregulacji zycia zbiorowego jednostek. Kiedy upowszechnit
si¢ jako zwyczaj okreslonego postepowania i zachowania, postanowiono
nada¢ mu posta¢ sformalizowang 1 uregulowano jego dziatalno$¢ w ak-
tach normatywnych stanowigc tym samym podstawe do wyodrebnienia
si¢ dwdch zasadniczych koncepcji: socjologicznej 1 prawne;.

Wspdolnym mianownikiem tych ujec jest traktowanie samorzadu za
G. Jellinkiem jako ,,samodzielnie wykonywanego zarzadu przez bezpo-
srednio zainteresowanych”. Réznice pojawiajg si¢ dopiero w zakresie:
charakteru grupy 1 podstaw jej organizacji, cztonkostwa oraz zdolnosci
do wykonywania zadan publicznych, czyli wladztwa. G. Jellinek jako
zwolennik definicji socjologicznej, samorzadem nazwat korporacje pra-
wa prywatnego, zorganizowang z wilasnej woli, o dobrowolnym czton-
kostwie, bez wladztwa administracyjnego. W tym ujeciu samorzad byt
zrzeszeniem osob, ktore w wyniku podjetej decyzji decydowaty o swoje;j
samoorganizacji. W odroznieniu od definicji socjologicznej, samorzad
w koncepcji prawnej to korporacja prawa publicznego zorganizowana
Z mocy ustawy o obligatoryjnym czlonkostwie dysponujaca wtadztwem
administracyjnym. Samorzad wowczas jest organem panstwa, kiedy nie
ma w nim miejsca na dobrowolnos¢ 1 niezaleznosc.

Zanim powstal samorzad w ramach definicji prawnej, funkcjono-
wat on w ujeciu socjologicznym, wywodzac si¢ z rozwoju wspolnot
sasiedzkich, ich samoobrony, samopomocy i solidarnosci. Nie byt on
zatem organem panstwa, lecz formg zrzeszenia okreslonych grup spo-
tecznych potaczonych wspdlnymi wieziami w celu reprezentacji ich
interesow (lokalnych lub zawodowych). Dlatego tez stanowit przeci-
wienstwo ograniczania swobody duchowej 1 asymetrii gospodarczej
jednostek®. Samorzad byt wowczas stalg praktyka okreslonego poste-
powania, ktoéra umozliwiala realizacj¢ nie tylko spraw zbiorowych,
ale 1 partykularnych. Powstal wtedy jako suma dziatan stuzacych
zaspokojeniu potrzeb jednostek, poniewaz ich indywidualne starania
nie przynosily zamierzonych efektow. W wyniku chtodne;j kalkulacji
1 racjonalnego wyboru mieszkancy zaczgli faczy¢ si¢, poniewaz wy-

¢ A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976, s. 134.
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stepowanie wspolne w ramach jednej instytucji zapewniato efektywna
reprezentacje ich interesow 1 wigksze mozliwosci ich wykonania. Sa-
morzad stworzyt zatem ramy strukturalne, w ktorych jednostki pode;j-
mujac razem decyzje, dazyly do urzeczywistnienia wlasnych celow;
stat si¢ wowczas formg samopomocy, w ktorej obywatele rezygnowali
czegsciowo ze swoich korzysci indywidualnych na rzecz spetnienia po-
trzeb ogotu osdb zamieszkujacych dany teren. G. Simmel wskazywat,
Ze gmina jest samoistng instytucja spoteczng powstatg jako wytwor
rozwoju stosunkow spotecznych. Wystepowata w najpierwotniejszych
formach organizacji rodowej opartej o wiez pokrewienstwa 1 krwi.
Gmina to nowy 1 dalszy etap w zyciu osiadtych plemion, wprowa-
dzajacy wraz ze swoim powstaniem nowy lgcznik miedzyludzki oraz
nowa wiez spoteczng opartg o zwigzek terytorialny’.

Wskazujac na ewolucje pojecia samorzadu, nalezy takze podkre-
sli¢ wpltyw filozofii Oswiecenia oraz liberalnej doktryny polityczno-
-prawnej na jego rozwoj. Naczelne hasta liberalizmu: wolnos¢, row-
nos¢, samoorganizacja, indywidualizm leglty u podstaw nowej klasy
spotecznej. Z idei przyrodzonej wolnosci jednostki wynikato przeko-
nanie o wyposazeniu jej nie tylko w prawa osobiste, ale 1 publiczne,
czyli w petng zdolnos$¢ do udziatu w realizacji swoich potrzeb. Z kolei
rownos$¢ wystepowata jako skutek wolnosci — tam, gdzie jest wolnos¢
jest 1 miejsce na rOwnos¢ 1 solidarnos¢ spoteczng. Natomiast koncep-
cja samoorganizacji jednostek wskazywala na role pomocniczg pan-
stwa w ich rozwoju®. Modele zrzeszania si¢ ludzi potrzebowaty okre-
slonych schematow postepowania, ktére upowszechniono w ramach
wychowania obywatelskiego. Zgodno$¢ z nim miata zagwarantowac
pomyslnos¢ jednostce’. John Locke twierdzil, ze ludzie potaczyli si¢
w spoleczenstwo w celu wzajemnego zachowania swych naturalnych
praw: prawa do zycia, wolnosci i mienia'®, Tylko dzigki temu mogli je

" G. Simmel, Soziologie, Monachium 1920, s. 460.

8 B. Sobolewska, M. Sobolewski, Mys! polityczna XIX i XX wieku. Liberalizm,
Warszawa 1978, s. 385.

® K. Chojnacka, H. Olszewski, Historia doktryn politycznych i prawnych, Po-
znan 2004, s. 118.

10 H. Izdebski, Doktryny polityczne i prawne, Warszawa 2012, s. 68; L. Dubel,
Historia doktryn politycznych i prawnych do schytku XX wieku, Warszawa 2012,
s. 228-229.
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chroni¢. Z ideologii Oswiecenia oraz doktryny liberalizmu wynikajg
nastepujace wnioski w zakresie ksztaltowania si¢ idei samorzadu: po
pierwsze, jest on wyrazem pomocy panstwa w rozwoju jednostek. Po
drugie, stanowi instrument w zakresie wychowania do zycia w spo-
teczenstwie. Po trzecie, skoro dobrem jest tylko to co uzyteczne, to
wszelkie formy samoorganizacji ludzi powinny przynosi¢ pozytek
spoteczny — byC zatem realizacjg tego, co w Oswieceniu nazywano
cnota. Po czwarte, samorzad jest wtedy efektem woli ludzi 1 jako twor
konwencjonalny posiada ograniczone z gory zadania.

W oparciu o filozofie Oswiecenia istotny wplyw na ksztalt samo-
rzadu wywarta rowniez rewolucja amerykanska. W tresci Deklaracji
Niepodlegtosci z 1776 r. zawarto przestanki nowego systemu politycz-
nego, ktorego nadrzedng wartoscig byto zrownanie wszystkich ludzi
wobec prawa''. Oznaczato to, ze jednostki sg autonomiczne, czyli nie
podlegaja wtadczemu podporzadkowaniu drugiemu podmiotowi. Ce-
cha tej rownosci byt brak ustawowej kompetencji do ksztattowania sy-
tuacji innej osoby, a tym samym do ingerowania w jej sfer¢ prawna.
Brak feudalnych stosunkow spotecznych utatwit rozwdj gospodarczy
oraz mial istotne znaczenie dla powstania samorzadu terytorialnego,
ktorego struktura organizacyjna zostata oparta na modelu angielskim'?.

W celu wyjasnienia ideologicznych podstaw rozwoju samorzadu
oraz ewolucji jego konstrukcji prawnej powstaty trzy teorie: naturali-
styczna, panstwowa 1 polityczna. Teoria naturalistyczna jest najstarsza
koncepcja wyjasniajacg powstanie samorzadu terytorialnego. Nie moz-
na o niej zapomnie¢ w rozwazaniach na temat samorzadu, poniewaz
ukazuje ona sposdb myslenia o jego miejscu, obowigzkach i zadaniach.
Do jej gléwnych przedstawicieli zalicza si¢ Otta von Gierke. Teoria ta
wywodzita si¢ z doktryny prawa natury. Gmina jako korporacja pu-
blicznoprawna posiadata wtasny zakres spraw uchwatodawczych i wy-
konawczych, ktore realizowaty organy pochodzace z wyborow'. Sko-
ro sprawy mieszkancéw wykonywaty organy gminy, to musiata by¢

S, Wykretowicz, Samorzgd jako wyraz demokracji obywatelskiej, w: Samo-
rzqd w Polsce. Istota, formy i zadania, red. S. Wykretowicz, wyd. 5, Poznan 2012,
s. 14.

12 1. v. Minch, Besonderes Verwaltungsrecht, Bad Homburg, Berlin—Ziirich
1969, s. 85.

3 H. Kelsen, Allgemeine Staatslehre, Tiibingen 1925, s. 186.
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ona do tego odpowiednio umocowana — powinna zatem posiadac takie
prawa, jak jednostka w spoteczenstwie'®. Stad tez u podstaw genezy
gminy znajdowat si¢ poglad, ze powstata ona w wyniku ,,naturalnego
biegu rzeczy”, czyli jako kategoria prawa naturalnego. Zgodnie z teo-
r1g naturalistyczng, najpierw utworzono gmine, a nast¢pnie powotano
panstwo. Wskutek tego bylo ono pochodng gminy 1 wedle jej wzoru
mialo funkcjonowac. Panstwo zatem wzieto swoja wladz¢ od gminy.
Dlatego jej pozycja byta wazniejsza anizeli panstwa. W zwigzku z tym
gming traktowano jako pouvoir municipal, czyli czwarta wiadze¢, obok
wladzy ustawodawczej, wykonawczej 1 sgdowniczej'®. Poglad ten do-
prowadzit do powstania tzw. teorii ,,wolnej gminy”, ktéra wyksztalcita
si¢ z inspiracji wspomnianej wczesniej filozofii praw natury oraz mysli
liberalno-demokratycznej dominujacej w drugiej potowie XIX wieku.
Na jej plaszczyznie wyksztalcito si¢ zalozenie, ze ,,wolne gminy sg
podstawg wolnych panstw”',

Teoria naturalistyczna powstala jako skutek Rewolucji Francu-
skiej. Zywe jeszcze wspomnienia o omnipotentnej wtadzy publicznej
decydujacej o losach swoich obywateli w sposob kategoryczny 1 jed-
noznaczny, daty podstawe¢ do przeciwstawienia si¢ gminy panstwu.
Spoteczenstwo traktowato wszystko co wigzato si¢ z panstwem jako
naruszenie ich wolnosci. W ujeciu naturalistycznym samorzad nie
mogt by¢ zatem organem panstwa. Wyposazony we wlasne zadania,
tak jak cztowiek posiadajacy niezbywalne i nienaruszalne prawa, byt
urzeczywistnieniem upodmiotowienia jednostek, ktorego symbolem
stal si¢ upadek starego tadu anciem regime. Innymi stowy, gmina 1 jej
zadania byly wyrazem samodzielnosci jednostek wobec wtadzy pan-
stwowej, a sposob ich realizacji wyznaczal indywidualizm 1 wspoétod-
powiedzialno$¢ za los drugiej osoby.

W ramach tej koncepcji istota samorzadu polegata na wykonywa-
niu okreslonych zadan przez gming, w ktore nie moglo ingerowac pan-
stwo. Gmina, podobnie jak jednostki w spoteczenstwie, zostata wy-

4 E. Ramin, Die Geschichte der Selbstverwaltungsidee seit dem Freiherr v. Ste-
in, Miinster 1972, s. 42.

15 H. Hefter, Die deutsche Selbstverwaltung im 19. Jahrhundert, Stuttgart 1950,
s. 57.

16 K. Krzeczkowski, Gmina jako podmiot polityki komunalnej, Warszawa 1938,
s. 5.

21



posazona w sankcje prawng, czyli mozliwos¢ egzekwowania swoich
praw w celu ich ochrony'”. Nalezy podkresli¢, ze gmina jako pouvoir
municipal tylko w zakresie wlasnych zadan byta niezalezna od pan-
stwa, natomiast w zakresie zadan zleconych, nie posiadata odrebne;
osobowosci prawnej — czyli stanowita cze$¢ administracji rzagdowe;.
W krytyce teorii naturalistycznej podkresla sig, Zze panstwo nie jest
w stanie zidentyfikowac potrzeb swoich obywateli. W tym celu gmina
zostala zlokalizowana najblizej jednostek, aby lepiej reprezentowac
ich interesy wobec innych organow. W ramach tej koncepcji panstwo
traktowalo gming jako posrednika administracji publicznej, odmawia-
jac tym samym samorzadowi swoistej wtadczej funkcji 1 sprowadzajac
go jedynie do zasady organizacyjnej's. W ten sposob gminy przekazy-
waly panstwu informacje od mieszkancow 1 wptywaty bezposrednio
na jego decyzje. Teoria ta nie przetrwata jednak proby czasu z dwoch
wzgledow. Po pierwsze, na jej podstawie nie udato si¢ przeprowadzic¢
podziatu na zadania administracji rzadowej 1 samorzagdowej. Po dru-
gie, ulegta dezaktualizacji koncepcja o naturalnych prawach gminy
1 kompetencjach przekazanych jej przez panstwo. Ponadto, jak poka-
zuje praktyka francuska, doszto do odejscia od decentralizacji admi-
nistracji publicznej na rzecz centralizacji 1 uznania wszechwiladztwa
panstwowego. Tym samym odmowiono gminie jej praw naturalnych
1 potraktowano ja jako okreg administracyjny zobowigzany do wyko-
nania zadan panstwowych. Nalezy doda¢, ze wplyw idei pouvoir mu-
nicipal odegrat znaczaca role w ksztattowaniu si¢ samorzadu teryto-
rialnego w Europie Zachodniej, w szczegdlnosci w Belgii oraz Austrii.
Z krytyki teorii naturalistycznej w drugiej potowie XIX wieku na
gruncie niemieckim powstata teoria panstwowa. Teoria ta — mimo licz-
nych zmian w doktrynie prawa administracyjnego — wytrzymata probe
czasu 1 nadal inspiruje w rozwazaniach nad istotg samorzadu. U pod-
staw tej koncepcji legla idea suwerenno$ci panstwa, w ramach ktore;
panstwo sprawujac wladze bezposrednio przez wtasne organy, mogto
cze$¢ swojego wladztwa przekaza¢ spotecznosci lokalnej zamieszku-
jacej okreslony teren. Spotecznos¢ wtedy stala si¢ odrgbnym podmio-
tem praw, wchodzac w stosunki prawne z panstwem. Wedtug tej teorii

17 J. Borkowski, Recenzja ,, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego”, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 51.
'8 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 3, Krakow 2006, s. 17.
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istota samorzadu polega na wykonywaniu praw zwierzchnich, odsta-
pionych przez panstwo korporacjom samorzadowym jako ich wlasne
prawo. W takim ujeciu samorzad jako korporacja prawa publicznego
jest urzeczywistnieniem idei decentralizacji®.

Zwolennicy tej teorii nie dopuszczali mozliwosci uniezaleznienia
si¢ gminy 1 odrzucali teori¢ o szczegdlnym charakterze spraw nale-
zacych do samorzadu, funkcjonujacg w ramach koncepcji naturali-
stycznej. Kwestionujgc zasadno$¢ podzialu spraw gminy na wiasne
1 zlecone, argumentowali, Ze musialyby istnie¢ dwa systemy nadzoru
odpowiednio dla spraw wtasnych i1 poruczonych. Oznaczatoby to, ze
obok panstwa funkcjonowatby jeszcze inny podmiot sprawujacy nad-
zor nad nimi. Orgdownicy ujecia panstwowego twierdzili, ze nadzor
moze petic¢ tylko panstwo nad swoimi organami. Zakres tego nadzoru
wyznaczaty zadania zlecone przez ustawy, a samorzad funkcjonowat
wtedy jako forma wykonywania administracji panstwowej. Teori¢ te
oparto na pogladzie, ze ,,byt, ustrdj 1 zadania samorzadu zalezg od woli
wiladzy panstwowej wyrazonej w konstytucji 1 aktach ustawodaw-
czych”. Podstawa tego byt brak réwnorzednosci podmiotow w sferze
publicznej, w ktorej istniato tylko panstwo.

Teoria panstwowa wprowadzita podziat administracji publicznej
na samorzadowg oraz rzagdowa. Relacje migdzy nimi okreslato prawo.
R&znity sie tylko zadaniami przekazanymi w drodze aktow ustawodaw-
czych. Stad tez nasuwa si¢ wniosek, ze samorzad nie byt w stanie zasta-
pi¢ administracji rzagdowej, poniewaz miat odrebne zadania. Zaré6wno
instytucje administracji samorzagdowej, jak 1 rzagdowej posiadaly osobo-
wos$¢ prawng tylko w zakresie kompetencji delegowanych w ustawach.
Organy rzadu i1 samorzadu nie mialy prawa ingerowa¢ w swoja dzia-
talnos¢. W teorii panstwowej zaktadano, ze do wylacznej kompetencji
rzadu nalezg sprawy z zakresu bezpieczenstwa, finansow 1 spraw zagra-
nicznych. Natomiast gtéwnym kryterium, na podstawie ktorego prze-
kazywano zadania, bylo dobro panstwa, w tym spotecznosci lokalnych.

Jako ostatnia powstata teoria polityczna. Jej genezy nalezy szu-
ka¢ w rozwigzaniach ustrojowych przyjetych na gruncie angielskim.

¥ R. Kmieciak, Samorzgd gospodarczy w Polsce. Rozwazania na temat modelu
ustrojowego, Poznan 2004, s. 21.

20 E. Weiss, Metoda oceny ekonomicznej procesow przeksztalcen w gospodarce
komunalnej Polsce, Wroctaw 2001, s. 14.
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Gloéwnym jej teoretykiem byt Rudolf von Gneist, ktory pojecie samo-
rzadu rozumiat jako synonim ,,samorzadnosci personalnej” opartej
na udziale czynnika osobowego odgrywajacego najwazniejszg role
w sprawowaniu administracji publicznej?!. Poglady te nie byty obce
rowniez Georgowi Jellinkowi, ktéry jako zwolennik teorii politycznej
w swoim fundamentalnym dziele ,,Allgemeine Staatslehre” wyrazat
zainteresowanie angielskim dorobkiem prawnym?2.

Samorzad w znaczeniu politycznym oznaczal honorowe uczest-
nictwo 0sob fizycznych w wykonywaniu okreslonych zadan panstwo-
wych?. Partycypacja czynnika spotecznego w administracji wyraza-
ta si¢ w dwojaki sposdb. Po pierwsze, realizowano jg przez czynnik
profesjonalny — zawodowych urzednikoéw; po drugie, przez czynnik
osobowy pochodzacy z wyborow. Wedtug tej teorii tylko urzednik, ho-
norowo petnigcy stuzbe publiczng i uniezalezniony od osrodka wtadzy,
byl w stanie dba¢ o interesy spotecznosci lokalnej. Gwarantowato to
jego niezalezno$¢ 1 wiarygodnos$¢. Natomiast w odniesieniu do admi-
nistracji zaktadano, ze na tej podstawie nastagpi wzrost zaufania oby-
wateli do instytucji wykonujacej zadania w ich imieniu. Zaufanie to
wymuszato podniesienie standardu pelnionych swiadczen, ktore miaty
by¢ realizowane urzeczywistniajac kryteria prawosci 1 rzetelnosci. In-
nymi stowy, koncepcja ta wyrazala ide¢ powinnosci czlonkoéw spo-
tecznosci w regulowaniu 1 zarzadzaniu ich sprawami lokalnymi.

W ramach teorii politycznej uwaga skupiata si¢ na urzednikach,
ktorzy byli powotani do wykonywanych zadan przez samorzad. Po-
wotanie jako oficjalna nominacja bylo wyrazem ich wyjatkowosci
1 wysokich kompetencji, bedacych potwierdzeniem odpowiedzialnosci
zwigzanej z pelnionymi zadaniami. Nalezy podkresli¢, ze w ramach
tej koncepcji osobowos¢ prawna gminy byta uzalezniona od cech oso-
bistych urzednikéw, ktorzy urastali do rangi okreslonej klasy spotecz-
nej. Ich rola byta zatem stuzba wzgledem mieszkancow, a nie wzgle-
dem piastowanego urzg¢du. Natomiast sprawowana witadza polegata
gléwnie na administrowaniu, a nie zarzadzaniu sprawami czlonkow
wspolnoty lokalnej. Teoria polityczna samorzadu powstata w oparciu

21 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., wyd. 3, s. 14.

22 @G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre..., op. cit., s. 630.

2 F. E. Schnapp, Samorzqd jako elementy polityki porzqdku panstwowego, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1991, nr 7-8, s. 4.
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o strukture organizacyjng administracji rzagdowej, ktora charakteryzo-
wata si¢ administrowaniem spraw obywateli przez wykwalifikowa-
nych urzednikow.

W okresie migdzywojennym w Niemczech Otto von Gierke, Georg
Jellinek, Friedrich Carl von Savigny, Rudolf von Ihering oraz Hans
Kelsen toczyli spér na temat: osobowos$ci prawnej samorzadu, jego
podmiotu, miejsca w systemie politycznym, samodzielnosci 1 nieza-
leznosci.

W niemieckiej literaturze przedmiotu wyksztalcity si¢ podejscia
thumaczace osobowos$¢ prawng samorzadu: nurt realny, teoria fikcji,
teoria interesu oraz teoria normatywna. Nurt realny reprezentowat Otto
von Gierke oraz Georg Jellinek. Uznawali oni organizacje spoleczne
za osoby prawne. Oznaczato to, ze kazda forma zrzeszania si¢ miala
osobowos¢ prawng. Z tej koncepcji wyprowadzili geneze osobowosci
prawnej samorzadu terytorialnego, rozumiejac go jako forme zrzesza-
nia si¢ 0osob. Przedstawicielem teorii fikcji byt Friedrich Carl von Sa-
vigny. Zakladal, ze osobowos¢ prawna moze by¢ przyznana ré6znym
podmiotom lub zjawiskom, czyli zarowno osobom fizycznym, jak
1 osobom prawnym — czyli takze samorzadowi terytorialnemu. W ra-
mach tej koncepcji upatrywat istote 0sob prawnych w wyodrgbnionym
majatku celowym. Twierdzit, Ze nie nalezy w tym wzgledzie personi-
fikowa¢ wydzielonej masy majatkowej, poniewaz majatek wystepu-
je wylacznie jako przedmiot, a nie podmiot prawa. Oznaczato to, ze
majatek stanowi podstawe do wykonywania zadan, a wigc jest nie-
zbednym atrybutem samorzadu terytorialnego. Natomiast Rudolf von
Ihering w ramach teorii interesu wyprowadzit koncepcje osobowosci
prawnej, odrozniajagc podmiot chronigcy interes publiczny od podmio-
tu chronigcego interes prywatny. Podmiotem chronigcym interes pu-
bliczny uczynit samorzad terytorialny, natomiast osoba fizyczna byta
odpowiedzialna za ochrong interesu prywatnego, czyli swojego dobra.
Tymczasem teoria normatywna Hansa Kelsena zaktadata, ze tylko na
podstawie 1 w granicach prawa nabywa si¢ obowiazki, ktére mozna
realizowa¢ w systemie prawnym.

Warto przesledzi¢, w jaki sposob ksztaltowata si¢ takze dyskusja na
temat pojecia samorzadu w okresie migdzywojennym w Niemczech.
Okres miedzywojenny przypadajacy na lata 1918-1939 sktadat si¢
z dwoch etapdéw. Pierwszy trwat pietnascie lat — od 1918 do 1933 r.
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Punktem przetomowym byt pucz monachijski w 1933 r. oraz objecie
wladzy przez partie NSDAP. Od tego momentu dzialalno$¢ samorzadu
byta ograniczana i w efekcie doprowadzono do jego likwidacji. Glow-
nymi przedstawicielami okresu miedzywojennego w Niemczech byli:
Rudolf Herrmann Herrnritt (1865-1945), Georg Meyer (1841-1900),
Gernhard Anschiitz (1867-1948), Fritz Fleiner (1867-1937), Hans
Kelsen (1881-1973), Carl Schmitt (1888—1985) oraz Hans Peters
(1896-1966).

Wplyw na miedzywojennych badaczy miaty gléwnie poglady Kar-
la von Steina oraz Otta von Gierke. Za sprawg Karla von Steina doszto
do utrwalenia definicji prawnej samorzadu, rozumianego jako osoba
prawna wykonujgca zadania publiczne przekazane w drodze ustawy na
wlasng odpowiedzialno$¢, nad ktérymi sprawuja nadzor organy pan-
stwowe. W koncepcji tej samorzad byt typem idealnym, ktorego istota
polegata na wykonywaniu zadan administracji publicznej, w sposob
zdecentralizowany 1 na wlasng odpowiedzialno$¢ bez ingerencji pan-
stwowe] przez odrebne, w stosunku do administracji rzadowej, pod-
mioty?*. Mimo Ze koncepcja Steina wprowadzita pojgcie prawne sa-
morzadu, to nalezy ja traktowac jako koncepcje polityczng ze wzgledu
na honorowe wiaczenie czlonkéw wspodlnoty samorzagdowej do wy-
konywania zadah panstwowych. Wykorzystujac teori¢ naturalistycz-
ng, Stein twierdzit, ze wladza lokalna funkcjonuje odrebnie od wtadzy
panstwowej. Rozstrzygniecie kwestii, czy wtadz¢ lokalng uznaje si¢
za instrument realizacji celow kraju, czy tez jest ona konkurencyjnym
osrodkiem wobec panstwa, zalezato od poréwnania celéw lokalnych
z celami panstwowymi. Koncepcja Steina wywotata zywa dyskusje
w okresie miedzywojennym w zakresie unormowania miejsca samo-
rzadu w ustroju prawnym w Niemczech?. Z kolei Otto von Gierke

24 J. H. Wolff, O. Bachof, R. Stober, W. Kluth, Verwaltungsrecht, Miinchen
2000, s. 470.

2 H. U. Erichsen, Kommunalrecht, w: Nordrhein-westfilisches Staats und
Verwaltungsrecht, red. D. Grimm, N. Achterberg, Frankfurt a. Main 1986, s. 105;
R. Hendler, Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip: zur politischen Willensbildung
und Entscheidung im demokratischen Verfassungsstaat der Industriegesellschaft,
Koln 1984, s. 295; F. L. Knemeyer, Die Stellung der bayerischen Gemeinden nach
Grundgesetz, Bayerische Verfassung und Bayerischen Landesgesetz, w: Bayerische
Gemeinden-Bayerische Gemeindetag: Festschrift 75 Jahre Bayerischer Gemeinde-
tag, red. F. L. Knemeyer, Miinchen 1987, s. 103—104.

26



rozumiat samorzad jako korporacj¢ publicznoprawng, czyli zwigzek
wyposazony w osobowos¢ prawng bedacy zdecentralizowang forma
administracji publicznaej*. Teoria Otta von Gierke wyjasniata miejsce
samorzadu w strukturze administracji panstwowej, pokazujac, ze zale-
zy ono od charakteru zadan, ktére petnit.

Karl von Stein oraz Otto von Gierke, mimo ze uwazali, ze samorzad
jest organem panstwa, nie byli zgodni co do tego, jaka samodzielnos¢
powinien on mie¢. Stein w Ordynacji Miejskiej z 1808 r. wyrazit po-
glad, ze: ,,wszystkim gminom miejskim oraz wiejskim nalezy przyznac
stosowng konstytucje, ktora stuzy¢ miataby samorzadowi tej wspolno-
ty”. Mialo to na celu honorowe wiaczenie cztonkdéw wspolnoty do wy-
konywania zadan wtadzy centralnej?’. Innymi slowy, samorzad powo-
tano w celu realizacji zadan panstwa. Wcielenie mieszkancow w jego
struktur¢ miatlo pomo6c w rzadzeniu nimi. Aby gmina usamodzielnita
si¢ od panstwa, potrzebny byt taki zakres zadan, ktory mogtaby realizo-
wac¢ na wlasng odpowiedzialnos¢. Dopetieniem tych pogladow byty
rozwazania von Gierke. Jako badacz idei zrzeszen spotecznych (Ge-
nossensachften) twierdzit, ze gmina nie moze wykonywac tylko zadan
panstwa, poniewaz w ,,przeciwnym razie bedzie jedynie organem pan-
stwowej administracji lokalnej”*®. Powinna zatem rozszerza¢ katalog
zadan o sprawy wynikajace ze specyfiki danej spotecznosci lokalne;.
Miato to umozliwi¢ samorzagdowi podejmowanie decyzji o tym, jakie
zadania doprowadzg do zaspokojenia potrzeb cztonkdéw spotecznosci
lokalnej. Poglady te byty efektem rozwoju planowania i1 zagospoda-
rowania przestrzennego miast. W celu usprawnienia funkcjonowania
organizmu miejskiego potrzebowano witadz do reprezentowania spraw
mieszkancow, ktore wykraczaly poza zadania przekazane w ustawach.

W okresie miedzywojennym w Niemczech rozwazano miejsce sa-
morzadu w strukturze administracji publiczne;j. Istotny wktad wnidst
w tym zakresie Heinrich Rosin. Inspirowat si¢ pracami Paula La-
bandsa bedacego pod wplywem Steina, Gneista 1 Gierkego. W 1883 r.
H. Rosin odrzucit nauke Gneista, gtoszac, ze samorzad powstal dla re-
alizacji celéw prawnych, a nie politycznych. H. Rosin w swoich dwoch
pracach: ,,Souverenitit, Staat, Gemeinde, Selbstverwaltung — Kritische

26 0. von Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht, tom 1, Berlin 1868, s. 7.
27 F. Schnapp, Samorzqd jako element porzgdku..., op. cit., s. 3.
20. v. Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht..., s. 762.
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Begriffststudien” oraz w ,,Das Recht der o6ffentlichen Genossenscha-
ften” w 1886 1. po raz pierwszy przeprowadzil rozrdznienie na samo-
rzad w ujeciu socjologicznym 1 prawnym. Samorzad rozumiat jako
korporacj¢ publicznoprawng wykonujacg na wlasng odpowiedzialnos¢
powierzone w ustawach zadania. Najobszerniejsza definicj¢ samorza-
du sformutowali na tej podstawie Georg Meyer 1 Gernhard Anschiitz,
ktorzy stwierdzili, ze ,,samorzad jest zwigzkiem publicznoprawnym
podporzagdkowanym panstwu, wykonujacym samodzielnie zadania
z zakresu wladztwa administracyjnego””.

Najdalej w ksztattowaniu prawnej definicji samorzadu posunat si¢
Hans Kelsen, utozsamiajac go z decentralizacja. Definiowal go jako
publicznoprawny zwigzek niezalezny od administracji rzadowej, ale
bedacy w systemie administracji publicznej, realizujacy okreslone za-
dania pod nadzorem panstwa*’. Samorzad byt zatem wyrazem zdecen-
tralizowanego porzadku prawnego, ktorego normy powstawaty w de-
mokratyczny sposob, przy czym tres¢ tych norm musiata dotyczy¢
administracji, czyli zarzadzania sprawami publicznymi. Normy wy-
znaczajace zakres dziatania prawa mogtly, zdaniem Kelsena, wynikac
takze z orzeczen sgdowych. Twierdzit, ze administracja panstwa dzieli
si¢ na administracj¢ centralng 1 lokalng. Lokalna administracja istnieje
tak dtugo, jak istnieje administracja centralna’'.

Z dorobku H. Rosina Kelsen przyjat zatozenie, ze demokracja libe-
ralna powinna opiera¢ si¢ na samorzadzie, zagwarantowanym w akcie
prawnym o randze konstytucji. Kelsen wywodzil pojecie samorzadu
z Anglii. Natomiast znaczenie samorzadu jako formy decentralizacji
narodzito si¢, jego zdaniem, jako przeciwienstwo panstwa absoluty-
stycznego. W ten sposob powstat termin samorzagdu w modelu kon-
tynentalnym rozumiany jako forma zdecentralizowanej administracji
publicznej, ktorej organy pochodzace z wyboréw wykonuja zadania
publiczne®’. Zdaniem Kelsena gwarancja samorzadnos$ci miala by¢
poczatkiem gwarancji praw obywateli, ktore potwierdzone w akcie

2 G. Meyer, G. Anschiitz, Lehrbuch des Deutschen Staatsrechts, wyd. 17,
Miinchen 1919, s. 385.

3% A. Hensel, Kommunalrecht und Kommunalpolitik in Deutschland, Breslau
1928, s. 19.

31 H. Kelsen, Allgemeine Staatslehre..., op. cit., s. 181.

32 Tbidem.
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prawnym o najwyzszej randze, mialy by¢ nienaruszalne. Najwigkszy
wplyw na rozwo0j nauki o samorzadzie w tym zakresie wywarl jed-
nak Carl Schmitt, ktory stworzyt koncepcje instytucjonalnej gwarancji
samorzadnosci, polegajaca na zagwarantowaniu instytucji samorzadu
terytorialnego wykonywania zadan publicznych przekazanych w dro-
dze ustawy*. W podobny sposéb samorzad rozumial Hans Peters.
W 1928 r. opublikowat swojg habilitacje pt.: ,,Grenzen der komunalne
Selbstverwaltung”, w ktdorej wyjasnil, ze pod pojeciem samorzadu ro-
zumie osoby prawa publicznego podejmujace dziatalnos¢ w ramach
ustaw, ktore wykonuja ja na wlasng odpowiedzialnos$¢*.

Najszerzej zasad¢ partycypacji, wokot ktorej zbudowano termin sa-
morzadu w Niemczech, rozwinat F. Fleiner. Podkreslit on, ze samorzad
wykonuje zadania administracji publicznej przez regularnie wytaniane
w wyborach organy. W ten sposob wprowadzil zatozenie, ze partycy-
pacja najpelniej realizowana jest w wyborach do organow jednostki sa-
morzadu terytorialnego®®. Podkreslit, Ze mieszkancy nie uczestniczac
w wyborach, dystansuja si¢ od panstwa. Ponoszag wowczas wing za
rozrastanie si¢ administracji oraz pomijanie ich potrzeb przez urzed-
nikow. Mysl te kontynuowat Kelsen, ktoremu udato si¢ wypracowac
pojecie samorzadu, oparte na szerokiej partycypacji zainteresowanych
podmiotow. Wykorzystat do tego koncepcje partycypacji aktywnej Ste-
ina i Gneista®. Z zasady partycypacji aktywnej wyprowadzit nastepnie
koncepcje partycypacji demokratycznej, ktéra odbywata si¢ w wybo-
rach. Z partycypacji demokratycznej wypracowatl zasade demokracii,
w ramach ktorej samorzad stanowil materialne urzeczywistnienie jej
zawartosci, czyli ide¢ samostanowienia. Sadzil, ze tylko osoby, ktore
sg zainteresowane swoimi sprawami sg adresatami norm, ktére w ich
imieniu sg tworzone.

Pomijajac dobre podstawy do rozwoju pojecia samorzadu w zna-
czeniu prawnym, badaczom okresu migdzywojennego nie udato si¢

33 H. Peters, Zentralisation und Dezentralisation: zugleich ein Beitrag zur Kom-
munalpolitik in Rahmen der Staats- und Verwaltungslehre, Berlin 1928, s. 170.

3* H. Peters, Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in PreufSen: ein Beitrag
zur Lehre vom Verhdltnis der Gemeinden zu Staat und Reich, Berlin 1926, s. 36.

35 F. Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts, Tiibingen 1912,
s. 98.

¢ 0. von Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht..., s. 651.
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zachowac tego kierunku. W okresie migdzywojennym widoczny byt
wplyw teorii naturalistycznej. Samorzad traktowano wowczas jako for-
me¢ posrednig miedzy spoteczenstwem a wszechwladnym panstwem.
Stat si¢ urzeczywistnieniem wolnosci 1 dziatalnosci ruchow spotecz-
nych przeciw wiladzy hierarchicznej 1 zbiurokratyzowanej. Powodow
tego stanu rzeczy byto wiele. O powrocie do teorii socjologicznej 1 wy-
jasnianiu za posrednictwem teorii naturalistycznej miejsca samorzadu
w systemie politycznym zadecydowaty: skutki pierwszej wojny §wia-
towej, napiecia wewnatrz kraju, usunigcie monarchii, wptyw rewolucji
w Rosji, pogarszajaca si¢ sytuacja spolteczna z powodu spadku war-
tosci pienigdza 1 ptac realnych, brak zaufania do aparatu urzednicze-
go oraz zme¢czenia spoteczenstwa ci¢zarem perturbacji finansowych.
Niezrozumienie potrzeb spoteczenstwa doprowadzito do poglebienia
dystansu pomiedzy administracjg a obywatelami.

Bill Drews w 1917 r., ostatni pruski minister spraw wewngetrznych,
ktorego powotano 1 maja 1919 r. na komisarza ds. reformy pruskiego
samorzadu, stwierdzil, ze samorzad musi by¢ narzucony spoleczen-
stwu niemieckiemu z gory, czyli w drodze ustawy. Drews zapropo-
nowal koncepcje Hugo Preussa, ktorej istota polegata na przekazaniu
cztonkom spotecznosci lokalnej zadan panstwa. Do roli samorzadu
w wyprowadzaniu spoteczenstwa z kryzysu powojennego najdobitnie;j
odniost si¢ Hans Kelsen’’. W swojej publikacji pt.: ,,Allgemeine Sta-
atslehre” podkreslit role samorzadu w budowaniu demokracji w pan-
stwie absolutystycznym. Kelsen twierdzil, Zze z terminem samorzad
zwigzane s3 dwa pojecia — demokratyzacja i decentralizacja®®. Laczac
samorzad z procesem demokratyzacji panstwa Kelsen wskazat na od-
dolne budowanie demokratycznych struktur wtadzy. Poglad ten po-
dzielat H. Peters, ktory twierdzit, ze najlepszym narzedziem do prze-
prowadzenia demokratyzacji panstwa bedzie wlasnie samorzad.

Kelsen rozszerzyt w tym wzgledzie mys$l Fritza Fleinera, ktory
traktowat samorzad jako barierg przeciwko omnipotentnemu panstwu.
Twierdzil, ze tylko w samorzadzie mieszkancy wspolnoty lokalnej
mieli mozliwo$¢ sprawowania administracji publiczne] oraz prze-
ksztalcenia ich prywatnych problemdéw w sprawy publiczne®. H. Pe-

37 A. Hensel, Kommunalrecht und Kommunalpolitik..., op. cit., s. 17.
3% H. Kelsen, Allgemeine..., op. cit., s. 180.
3 F. Fleiner, Institutionen des Deustchen..., op. cit., s. 98.
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ters kontynuowat mysl Kelsena w zakresie zakorzenienie samorzadu
w demokratycznym panstwie. Uwazal, podobnie jak F. Fleiner, ze sa-
morzad to srodek do pobudzania zainteresowania zyciem publicznym
w spoleczenstwie, ktory doprowadzi do likwidacji odhumanizowane;j
biurokracji panstwa. Samorzad powstat wowczas jako przeciwwaga
panstwa zhierarhizowanego i zbiurokratyzowanego™.

Niezaleznie od pozytywnej roli przypisywanej samorzadowi, Kel-
sen widziat w nim takze narz¢dzie do deformacji procesu demokraty-
zacji panstwa. Do znieksztalcenia miato doj$¢ wtedy, gdy wola mniej-
szosci zapanowataby nad wolg wigkszosci. Uwazal, ze spotecznos¢
lokalna, czyli mniejszos¢ zamieszkujaca dany teren, moze znieksztat-
ci¢ wole panstwa, czyli dobro wszystkich obywateli. Od H. Kelsena
H. Peters przejat natomiast traktowanie spotecznosci lokalnej jako
mniejszosci zamieszkujacej okreslony obszar. Nie udato mu si¢ jednak
wypracowa¢ mechanizmoéw ochrony wspolnoty samorzadowej przed
interwencjg panstwa. W koncowym etapie republiki weimarskiej Carl
Schmitt przeformutowat problem zasygnalizowany przez H. Kelse-
na o negatywnej roli samorzadu w procesie oddolnej demokratyzacji
panstwa. Wskazal, ze demokratyzacja panstwa, bedaca inicjatywa
tylko niewielkiej grupy oséb, moze sta¢ w sprzecznosci z potrzebami
wszystkich obywateli. Argumentem przemawiajgcym za tym scena-
riuszem byto przekonanie, ze w rzeczywistosci dojdzie odgornie do
narzucenia wigkszosci porzadku prawnego w taki sam sposob, jak re-
alizowano to za czasOw panstwa absolutystycznego.

H. Rosin zdefiniowat po raz pierwszy podmiot samorzadu, czyli
wspolnote lokalng*'. Mimo to uwazal, ze udziat cztonkow wspolno-
ty jest wilasciwie znikomy w zarzadzaniu sprawami publicznymi®.
Pomijajac partycypacje spolecznosci lokalnej w organach samorza-
du terytorialnego, odnowit znaczenie samorzadu w teorii polityczne;.
Twierdzil, ze tylko honorowe sprawowanie witadzy samorzadowe;j
przez osoby, ktore wyrdzniaty si¢ ze spoteczenstwa wiedzg, poziomem
zamoznoS$ci oraz innymi cechami jest najlepsza gwarancjg rzetelnego
reprezentowania interesOw ich cztonkow. Na tej podstawie powrdco-

Y H. Peters, Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung..., op. cit., s. 43.

' H. Rosin, Das Recht der offentlichen Genossenschafien, Freiburg 1886,
s. 102.

# T. Mann, G. Puettner, H. Rosin, ADR, Freiburg 1883, s. 265.
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no do wyjasnienia pojecia samorzadu przez P. Labandsa, opartego na
wykonywaniu spraw publicznych przez honorowych 1 zawodowych
urzednikow w imieniu wspolnoty samorzgdowej. Kontynuowat t¢ mysl
R. H. Herrnritt, ktory zdefiniowal w 1921 r. samorzad jako jednostke
administracji publicznej oparta na zwigzku osob zrzeszonych w celu
wykonywania zadan przekazanych przez panstwo. Wedlug Herrnritta,
samorzad sktadat si¢ z nastepujacych elementéw: samodzielnego wy-
konywania spraw przez specjalnie do tego powotane organy w imie-
niu os0b zamieszkujacych okreslony obszar oraz sprawowania wtadzy
w granicach ustaw okreslajacych zakres jego samodzielnosci**. Mimo
ze Herrnritt wprowadzit elementy wyrdzniajace samorzad w znaczeniu
prawnym, to w swoich publikacjach jednoznacznie rozumial samorzad
w znaczeniu politycznym jako zwigzek osob. Nie traktowat zatem sa-
morzadu jako korporacji publicznoprawnej, lecz jako zrzeszenie zain-
teresowanych podmiotow prywatnych. Podobnie jak H. Herrnritt po-
jecie samorzadu rozumiat Fritz Fleiner. Dal temu wyraz w publikacji
,Institutionen des Deutschen Verwaltungsrehts”, w ktore; wspomniat,
ze najwazniejszym elementem pojecia samorzadu byt zwigzek osob,
ktory wykonywat sprawy publiczne*.

Zadnemu z badaczy okresu miedzywojennego nie udato sie rozbu-
dowac elementow samorzadu w ujeciu prawnym. H. Herrnritt, F. Flei-
ner, H. Kelsen, H. Peters utrzymywali w swoich pracach, ze odeszli
od teorii politycznej w wyjasnianiu pojecia samorzadu, jednak w rze-
czywistosci nadal jg rozwijali. Thumaczyli zasade partycypacji w teorii
panstwowej rozwigzaniami z teorii politycznej. Natomiast teorig na-
turalistyczng wyjasniali miejsce samorzagdu w systemie politycznym
1 rozszerzanie katalogu zadan poza zakres wskazany w ustawie. Podsu-
mowujac, probe czasu przetrwata teoria Gierke 1 stata si¢ podstawowa
definicjg teorii panstwowej] w dorobku niemieckiej literatury przed-
miotu. Na jej kanwie stworzyt definicj¢ H. Kelsen, ktory najpetniej od-
dat istot¢ samorzadu terytorialnego 1 w najwickszym stopniu wptynat
na wspolczesng nauke o samorzadzie.

Jak wynika z prowadzonych rozwazan, w okresie weimarskim
traktowano zasade partycypacji jako kluczowy element samorzadu.

# R. H. Herrnritt, Grundlehre des Verwaltungsrechts, Tiibingen 1921, s. 189.
* F. Fleiner, Institutionen des Deutschen..., op. cit., s. 93.
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Podstawowym zatozeniem byto przekonanie, ze istnieje wolnos$¢ w za-
kresie wprowadzenia w ustawach zadan waznych dla spotecznosci
lokalnej. Na problemy zwigzane z zasadg partycypacji zwrdcit uwa-
ge juz Heinrich Rosin. Dotyczyly one uregulowania w ustawach: po
pierwsze, zakresu uczestnictwa okreslonych grup spotecznych w wy-
konywaniu zadan publicznych; po drugie, ich dostosowania do potrzeb
dominujgcych na danym obszarze; po trzecie, obowigzku uwzglednia-
nia interesu wszystkich grup spolecznych przy ich realizacji.

Zasygnalizowane problemy pozostaja nadal aktualne w rozwazaniach
wspotczesnych badaczy: Wolfganga Kahla, Martina Burgiego, Winfrieda
Klutha, Georga-Christopha von Unruh, Eberhardta Schmidta-Assmanna.
Wymienieni autorzy zgodni s3, ze pod pojeciem samorzadu terytorialne-
go nalezy rozumie¢ zdecentralizowang form¢ administracji panstwowe;j
opartg na partycypacji osob w wykonywaniu zadan publicznych. Party-
cypacja wyraza si¢ zatem w zinstytucjonalizowanym ich uczestnictwie,
ktérego ochrona zostata zagwarantowana przepisami prawa.

Podsumowujac rozwazania na temat pojecia 1 istoty samorzadu te-
rytorialnego, zaprezentowano dwa podejscia: socjologiczne 1 prawne.
W oparciu o teorie: naturalistyczng, panstwowg i polityczng przesle-
dzono ewolucj¢ miejsca samorzadu w systemie politycznym. Przeto-
mowym momentem byt jednak okres migdzywojenny, w ktorym po-
stawiono istotne pytania o decentralizacje, samodzielnos¢ 1 autonomi¢
samorzadu. Poczatkowo w okresie migdzywojennym w Niemczech
postugiwano si¢ gtdwnie podejsciem naturalistycznym i politycznym,
uzupelniajac teorie panstwowg. Mimo, powstania teorii panstwowe;j
w Niemczech nie wystepowata ona nigdy w czystej postaci.

1.2. Geneza samorzadu terytorialnego w Niemczech

W celu pelnego scharakteryzowania przestanek powstania samo-
rzadu nalezy w pierwszej kolejnosci zacza¢ od gminy jako podsta-
wowej jednostki podziatu terytorialnego, ktora w celu efektywnego
realizowania zadan potrzebowata sprawnej struktury organizacyjne;.
Poszukujac wlasciwego modelu struktury organizacyjnej samorzadu
gminnego, nalezy wroci¢ do rozwigzan francuskich, ktére miaty naj-
wiekszy wptyw na uksztatltowanie si¢ rozwigzan niemieckich.
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Jak wiadomo, cezurg wyksztatcenia si¢ samorzadu w ujeciu praw-
nym jest Rewolucja Francuska®. Obalajac monarchi¢ absolutng, wpro-
wadzita ona I Republike Francuskg o ustroju demokracji obywatelskie;j
opartym na wolnosci 1 rdwno$ci wobec prawa bez wzgledu na przy-
nalezno$¢ narodowa i wyznanie*. Warto$ci nowego ustroju znalazly
najpehiejszy wyraz w Deklaracji Praw 1 Wolnosci Czlowieka z 1789 .
Ideowe podstawy wskazaly na nowego suwerena, ktorym byt lud. Wola
narodu zastgpita wole autokratycznego wtadcy. Uznanie w deklaracji
zasady suwerennosci narodu oznaczato, ze wszelka wtadza tak osob fi-
zycznych, jak 1 prawnych pochodzi od tego samego suwerena, ktérym
byl nardd. Zakres tej wtadzy byl Scisle okreslony przez panstwo. Stad
tez nie mozna byto uzna¢, ze osoby fizyczne czy prawne wykonujace
wladze panstwowg czynity to we wlasnym imieniu jako podmioty tej
wladzy?'.

Naczelne hasto Rewolucji Francuskiej: ,,Wolno§¢ Rownos¢ 1 Bra-
terstwo” stanowito kierunek zmian ideologicznych, ustrojowych 1 spo-
tecznych; bylo tym samym punktem zwrotnym w zakresie ksztatto-
wania si¢ cywilizacji opartej na nowych wartosciach. Rewolucja
Francuska stworzyla polityczne 1 ekonomiczne podstawy pod nowy
system prawny*. Przejscie do systemu kapitalistycznego, ktére do-
konalo si¢ na przetomie XVIII 1 XIX wieku pod hastem ,,Wolnos¢,
Rownosé, Umowy” wskazato na rosngce znaczenie jednostki 1 jej au-
tonomicznej woli w realizacji Swiadczen na rzecz innych podmiotow®.

Skutkiem Rewolucji Francuskiej byly fundamentalne przeobra-
zenia spoteczenstwa. Zmiany ustrojowe wymusity zmiany spolecz-

#°A. Piekara, Samorzqdnosé, samorzqd, rozwdj, Warszawa 2000, s. 15; M. Kar-
piuk, Samorzqd terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru nad samorzg-
dem gminnym, Lublin 2008, s. 18.

4 W panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej rozwéj prawa wyprzedzat
powstanie panstwa konstytucyjnego i1 stosunkéw kapitalistycznych zwigzanych
z przeprowadzeniem reform uwtaszczeniowych oraz nadaniem chtopom wolnosci
osobistej; szerzej: E. Borkowska-Bagienska, Historia prawa sgdowego, Warszawa
2010, s. 60.

47 J. Panejko, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, w: Projekt konstytucji,
red. W. L. Jaworski, Krakow 1928, s. 286.

# R. Kmieciak, Samorzgd gospodarczy w Polsce..., op. cit., s. 18.

¥ H. S. Maine, Ancient law. Its connection with the early history and society
and its relation to modern ideas, Buffalo 1983, s. 96.
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ne. W ich wyniku nastapito odejécie od spoteczenstwa stanowego na
rzecz spoleczenstwa obywatelskiego. Przyczyng tych przeksztatcen
byto rozszerzenie wolnosci 1 obowigzkoéw obywatelskich na krag oséb
nieposiadajacych dotychczas praw z powodu braku wtasnosci ziemi.
Wskutek tego zmienit si¢ podzial spoleczenstwa, ktory w panstwach
absolutystycznych sktadat si¢ z elit wiascicieli ziemskich oraz resz-
ty spoteczenstwa. Pozycja spoteczna 1 prawna jednostek, ktora dotad
byla oparta na strukturze wlasnosciowej przestata ostatecznie mieé
znaczenie. Upadek spoteczenstwa stanowego oznaczal takze zmiany
polityczne. W rodzacym si¢ demokratycznym panstwie prawa po-
trzebna byla nowa grupa spoteczna, ktora stworzytaby podstawy pod
praktyke postepowania dostosowang do ducha czasu. Role te odegrato
mieszczanstwo, ktorego interesy wigzaly si¢ z utrwaleniem nowego
porzadku spotecznego. W wyniku jego oddolnych dziatan udato si¢
wypracowac zwyczaj korzystania z praw 1 wolnosci nabytych w czasie
Rewoluc;ji Francuskiej. Stato si¢ to podstawa budowy spoteczenstwa
obywatelskiego, ktore jako nowa struktura spoteczna, dopetnita w poz-
niejszym czasie przemian kulturowych.

Rewolucja stworzyta takze podstawy do wyodrebnienia si¢ samo-
rzadu terytorialnego. Ustawa z 14 grudnia 1789 r. wprowadzita nowy
podziat kraju na gminy (poprzedni podzial oparty byl na parafiach
1 miastach). Ustawa doprowadzita do ujednolicenia ustroju gminy,
przetamujac charakterystyczny dla panstwa feudalnego podziat na
zroznicowanie organizacyjne struktur szczebla najnizszego, takich jak
np. parafie, gminy wiejskie i miejskie®. Przyznata ona wspodlnotom
gminnym prawo do samodzielnego bytu, uznajac je za osobg prawa
publicznego, dokonata odpowiedniego podziatu terytorialnego na
szczeblu najnizszym. W jej rezultacie utworzono czterdziesci tysiecy
gmin jednostkowych®'. Samorzad stat si¢ wowczas czynnikiem ide-
ologicznego przejs$cia od przedmiotowego traktowania do upodmioto-
wienia jednostek, ktore w wyniku przekazania przez suwerena wiadzy
staly si¢ podmiotem praw 1 obowigzkoéw. Niewielki obszar dziatania

0 J. Jezewski, We Francji, w: Gmina w wybranych panstwach Europy Zachod-
niej, red. J. Jezewski, Wroctaw 1995, s. 148; efektem ustawy z dnia 22 grudnia
1789 r. byta likwidacja parafii, za: D. Wojtowicz, Decentralizacja witadzy publicznej
we Francji w drugiej potowie XX wieku, Torun 2012, s. 88.

I K. Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego we Francji, Lublin 1998, s. 32.
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oraz poglad o roli gminy w taczeniu najmniejszych grup spotecznych
(rodzin) nadaly jej charakter naturalny, ktory legt u podstaw pojecia
samorzgdu w ramach wcze$niej omdwionej teorii naturalistyczne;.

Na mocy ustawy z 1789 r. gmina zostata wyposazona we wiladze
uchwatodawcza oraz wykonawczg. Reprezentantem pierwszej z nich
byta rada wybierana na dwuletnig kadencje. Nastgpnie cztonkowie
rady wybierali sposrod siebie organ wykonawczy w osobie mera oraz
urzednikéw gminnych. W radzie zasiadal reprezentant kréola. Do zadan
gminy nalezato: zarzadzanie dobrami i dochodami gminnymi; ustale-
nie 1 oplacanie lokalnych wydatkéw, ktore musiaty by¢ pokryte z dobr
gminnych; kierownictwo 1 wykonywanie publicznych robot; zarzad
zaktadami gminy utrzymywanymi ze srodkéw gminnych; zapewnie-
nie bezpieczenstwa przez policjg, czystosci, zdrowia, porzadku na pu-
blicznych drogach, placach i w budynkach®?. Ponadto gmina realizo-
wala rowniez sprawy administracji panstwowej przekazane w drodze
delegacji. Ustawa z 14 grudnia 1789 r. zaliczata do nich nastepujace
zadania: rozdziat podatkow bezposrednich pomiedzy obywateli gmi-
ny; ich $ciggni¢cie oraz wptacenie do kas okregéw 1 departamentow;
bezposrednie kierownictwo robotami publicznymi gminy; bezposredni
zarzad publicznymi budynkami przeznaczonymi do ogolnego uzytku;
konieczny nadzor 1 dziatalnos¢ celem utrzymania publicznego majatku
oraz bezposredni nadzor nad naprawg 1 robotami rekonstrukcyjnymi
przy kosciotach, budynkach parafialnych i innych budynkach wyzna-
niowych>. Nalezy doda¢, ze migdzy sprawami wlasnymi a sprawami
administracji panstwowej nie bylo merytorycznej réznicy. Zabrakto
kryteridw, na podstawie ktérych mozna by dokona¢ podziatu na za-
dania wtasne 1 zlecone. Kolejnym obowigzkiem, ktory spoczywal na
gminie byto przygotowywanie sprawozdan finansowych intendentowi,
dziatajacemu w imieniu wladcy. Mimo ze utworzono administracje sa-
morzadowa, to decentralizacja w pierwszych latach po rewolucji miata
charakter symptomatyczny 1 wykazywata wyrazne tendencje centrali-
styczne>*. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywaé¢ w dziala-

2 M. Szczyplinski, Organizacja, zadania i funkcjonowanie samorzgdu teryto-
rialnego, Torun 20006, s. 12.

3 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, wyd. 1,
s. 26.

> D. Wojtowicz, Decentralizacja wladzy publicznej we Francji..., op. cit., s. 88.
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niach, ktore zmierzaty do ocalenia dzieta rewolucji, czyli idei jednosci

panstwa 1 rownosci obywateli. Motywy przemawiajace za centrali-

zacja, wedtug A. Kronskiego, miaty ,,stuzy¢ za podstawe do ustroju
wiladzy municypalnej wszedzie tam, gdzie panstwo si¢ odbudowuje

1 gdzie brak wspomnianej jednosci moze t¢ budowe zniweczy¢.
Ustawa Konstytuanty (1789 r.) oraz pierwsza konstytucja republiki

francuskiej (1791 r.) uznala samorzad gminny za wiadz¢ municypal-
ng zardbwno w miastach, jak 1 na wsi. To byt poczatek nowoczesnego
samorzadu terytorialnego. Wymieniona wyzej ustawa 1 konstytucja
stworzyly podstawy prawne pod samorzad jako wtadze lokalng. Re-
wolucja francuska wprowadzita rozwigzania modelowe, ktore mimo
zmian, leglty u podstaw reform samorzadowych 1 prawa samorzgdowe-
go we wszystkich krajach Europy, z wyjatkiem Anglii.

Francuski model samorzadu gminnego, czyli terytorialnego, z okre-
su pierwszej republiki byt oparty na trzech fundamentalnych zasadach,
aktualnych do dzisiaj, ktore najpetniej oddajg istote samorzadu jako in-
stytucji niezawistej, czyli niepodleglej hierarchicznie innym organom:
— zasadzie wyboru rad gminnych przez wszystkich uprawnionych

obywateli spotecznosci lokalnej;

— zasadzie rozdziatu organow uchwalajacych (rad) od organdéw wy-
konawczych (zarzadu 1 ich przewodniczacych — wojtéw, burmi-
strzow);

— zasadzie niezaleznos$ci hierarchicznej organdw samorzadu od in-
nych organdéw panstwowych, w szczegdlnosci organdéw administra-
cji rzagdowej.

Wraz z doj$ciem Napoleona Bonaparte do wladzy w 1799 r. nasta-
pit krok wstecz w zakresie ksztalttowania si¢ samorzagdu. W ustawie
z dnia 17 lutego 1800 r. Napoleon wprowadzit zasade, zgodnie z kto-
ra gminy byly w stosunku zawistosci od rzagdowej wladzy centralne;.
Przez to staty si¢ rzgdowymi okregami administracyjnymi, zachowu-
jac swoja osobowos¢ prawng w dziedzinie prawa prywatnego. Odtad
caty organizm gminny pochodzil z nominacji, a najwazniejszym orga-
nem stat si¢ mer, ktory skupial w swoich rekach calg wladze wykonaw-
cza 1 uchwatodawczg. Rada (pochodzaca rowniez z nominacji) petnita

5 A. Kronski, Ustréj komunalny miast, Warszawa 1917, s. 42—43.
%S, Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji..., wyd. 4, s. 22.
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natomiast rol¢ podrzedng®’. Majatek gminy traktowano jako majatek
panstwa, a caty zarzad nad nim byt pod naczelnym kierownictwem
prefekta. Ustawa ta, podobnie jak ustawa z 1789 r., nie przeprowadzita
podzialu na zadania wilasne 1 zlecone gminy. Bylo to konsekwencja
catej napoleonskiej organizacji gminy: ,,organy gminy s3 wiadzami
rzadu, a dla takich wladz nie mozna przeprowadzi¢ réznicy miedzy
wlasnymi a delegowanymi sprawami’®,

Po okresie silnej centralizacji przejawiajacej si¢ w nominacji
mera 1 rady municypalnej przez wladze centralne oraz poddaniem je;j
zwierzchnictwu prefekta rozpoczeto decentralizacje. Przyjmowanie
poszczegolnych rozwigzan w zakresie struktury organizacyjnej ad-
ministracji samorzadowej odbywato si¢ stopniowo. Najpierw ustawg
z dnia 21 marca 1831 r. przyjeto zasade decentralizacji oraz prawo
do powotania merow sposrod osoéb wybranych juz do rady. W 1837 r.
uznano osobowos¢ publicznoprawng gmin. Kolejnym etapem ksztatto-
wania ustroju samorzadu byly zmiany roku 1848, w ktorym wprowa-
dzono wybor mera w powszechnych wyborach. Natomiast w 1871 .
uznano departamenty za osoby prawa publicznego 1 zwigzki samorza-
dowe. Kulminacyjnym momentem procesoOw decentralizacyjnych byto
wprowadzenie organizacyjnych podstaw systemu administracji tere-
nowej. Najpierw ustawg z dnia 10 lipca 1871 r. uregulowano funkcjo-
nowanie administracji rzagdowej (tzw. ustawa departamentalng), mia-
nowicie uznano departamenty za terytorialne zwigzki samorzadowe,
a dopiero po trzynastu latach sformalizowano dzialalnos¢ administra-
cji samorzagdowej w ustawie z dnia 5 kwietnia 1884 r. (w tzw. kodeksie
gminnym)®.

Przyjeto w niej koncepcje decentralizacji administracji, zastrze-
gajac, ze decentralizacja ta nie ma charakteru politycznego. Istotng
zmian¢ ustawa wprowadzita w odniesieniu do mera, ktory z jedne;j

37 M. Szczyplinski, Organizacja, zadania i funkcjonowanie..., op. cit., s. 13.

% J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, wyd. 2, Wilno
1934, s. 29.

% H. Izdebski, Wspotczesne modele administracji w Europie Zachodniej, War-
szawa 1990, s. 4; E. Ruskowski, Ewolucja stosunkow miedzy administracjq central-
ng a samorzgdem terytorialnym we Francji, ,,Problemy Rad Narodowych” 1983,
nr 55, s. 88; J. Wojnicki, Samorzqd terytorialny we Francji, w: Samorzqd terytorial-
ny w Europie Zachodniej, red. L. Rajca, Warszawa 2010, s. 29.
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strony pozostal organem wykonawczym w gminie, a z drugiej za$ byt
reprezentantem witadzy centralnej 1 wykonywal powierzone mu zada-
nia. W tym zakresie podlegat on pod nadzor prefekta. Ustawa ta ure-
gulowata pozycje gmin na blisko sto lat — do czasu przyjecia ustawy
z 2 marca 1982 roku®.

Podsumowujac, w wyniku zmian zainicjowanych przez Rewolucje
Francuskag decentralizacj¢ poczatkowo traktowano jako forme samo-
rzadu. Dopiero w ustawie z 1884 r. ustalono, ze samorzad jest synoni-
mem decentralizacji. Geneza takiego stanu rzeczy wywodzi si¢ z ro-
zumienia administracji jako zarzadzania sprawami publicznymi, ktére
dokonuje si¢ przez dziatanie organdw 1 innych struktur powotanych do
wykonywania zadan w interesie ogolnym®. Samorzad zatem zawsze
wigzano z decentralizacjg, ktora okresla jego miejsce w strukturze ad-
ministracji panstwowe;.

Korzystne warunki powstatly dla rozwoju samorzadu terytorialnego
takze w Prusach 1 w pozostatych krélestwach niemieckich. Samorzad
zostal z gory narzucony jako organizacyjna forma funkcjonowania ad-
ministracji. Stanowil on probe rozwigzania problemu stabego instynk-
tu samozachowawczego narodu niemieckiego oraz wynikajacej z tego
niecheci do decydowania o sobie. Biurokratyczny zarzad miastami,
w ktorym nadane przywileje byty przez ksigzgta odbierane, spowo-
dowat rosngca frustracje. Niemcy byly pograzone w apatii politycz-
nej, kiedy rozpoczely si¢ wojny napoleonskie. Latwos¢, z jaka byli
zwyci¢zani, thumaczy wiasnie t¢ apati¢”®?. Potwierdzeniem tego stanu
rzeczy sg motywy do ustawy pruskiej z 1808 r., z ktérych wynika, ze
,samorzad ma by¢ wprowadzony, gdyz lezy w interesie panstwa, aby
naréd wyszedt ze stanu niemowlgctwa przez nadanie mu prawa o de-
cydowaniu o jego miejscowych sprawach”.

Poczatkiem tworzenia si¢ wspotczesnego samorzagdu w Prusach
byta ustawa z dnia 19 listopada 1808 r. ,,Ordynacja miejska”®, ktorej
autorem byt Karl von Stein. Wychodzit z zatozenia, ze nalezy pozyski-
wac¢ obywateli do wspotpracy z administracjg panstwowa. Ustawa za-

0 D. Wojtowicz, Decentralizacja wladzy publicznej we Francji..., op. cit.,
s. 210.

61 K. Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego..., op. cit., s. 7.

2 A. Kronski, Teoria samorzqgdu..., op. cit., s. 15.

6 Gesetzsammlung fiir die Koniglischen-Preussischen Staaten 8, 324,
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ktadata, ze miasta miaty by¢ zarzadzane samodzielnie przez wybrane
organy. Mysla zasadniczg steinowskiej ordynacji bylo wykonywanie
administracji przez miasta w granicach ustaw, jednak w sposob samo-
dzielny wedle swobodnej oceny, bez wskazowek wtadz nadzorczych.
Organami samorzadu byty: magistrat oraz rada. Na czele magistratu
stal burmistrz (w duzych miastach nadburmistrz — Oberbiirgermei-
ster) powotany przez wtadce danego krolestwa. Do zadan burmistrza
nalezalo kierowanie organem kolegialnym, ktory znajdowat si¢ pod
Scistym nadzorem panstwowym. Nadzor ten obejmowat: gospodarke
finansami, potwierdzenie zgodnos$ci z prawem statutu samorzadu oraz
uznanie wazno$ci wyboréw do magistratu®*. Organizacja rady miej-
skiej natomiast zostata oparta na zasadzie reprezentacji wzorowanej na
francuskiej ustawie z dnia 14 grudnia 1789 r. Na jej podstawie radnych
wybierano w wyborach bezposrednich 1 tajnych. Magistrat, jako organ
wykonawczy 1 zarzadzajacy, sktadat si¢ z urzednikéw zawodowych,
ktorych kadencja trwata 12 lat oraz cztonkéw honorowych sprawuja-
cych swoj urzad przez 6 lat. Nie mozna byla jednoczesnie petni¢ funk-
cji radnego 1 czlonka magistratu, poniewaz pozycja obu organdéw byta
oparta na niezawistosci 1 $cistym podziale funkcji.

Ordynacja miejska z 1808 r. dotyczyta tylko miast. Poza zasiggiem
ustawy pozostata wies. Ustawa pruska nie byta w petni demokratycz-
na, gdyz prawo udzialu w wyborach przystugiwato tylko bogatym
mieszczanom posiadajagcym nieruchomos$ci w miescie lub ptacagcym
odpowiednio wysokie podatki. Wie§ niemiecka musiata jeszcze wiele
lat czeka¢ na powotanie chiopskich gmin samorzadowych.

Na wsi, az do lat osiemdziesigtych XIX wieku, panowat nadal tzw.
patrymonialny system administracji gmin, oparty na wiascicielach
ziemskich, czyli szlachcie. Opor z ich strony, uniemozliwit Steinowi
nadanie ustroju samorzadowego gminom wiejskim. Powodem tej sytu-
acji byl przedtuzajacy si¢ w czasie proces uwlaszczenia chtopéw, czyli
tzw. reform wloscianskich, ktore trwaty w Prusach do 1850 r. Do czasu
uwlaszczenia uprawiali oni ziemi¢ nalezacg do szlachty. Dopiero od
zakonczenia procesu uwtaszczenia chtopoéw wprowadzono samorzad
w pruskich gminach wiejskich, w tym na ziemiach polskich pod za-

6+ J. Sokull, Baurecht und kommunale Selbstverwaltung im 19. Jahrhundert und
ihr Einfluss auf die Stadterweiterung am Beispiel der Stadt Aachen, Aachen 2010,
s. 9.
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borem pruskim (w Wielkopolsce i na Pomorzu). Nastgpito to w latach
187211891 r.

Mimo ze idea Steina stata si¢ nast¢pnie podstawag funkcjonowa-
nia catej administracji publicznej w Niemczech, nalezy podkreslic,
ze w momencie jej uchwalenia nie miala ona szerokiego zasiegu od-
dzialywania®. Francuska ustawa z dnia 14 grudnia 1789 r. stala si¢
wzorem dla krolestw. Przyktadowo, ustrd) samorzadu w Krolestwie
Westfalii uregulowal wcze$niej uchwalony edykt gminny (Gemeinde-
edikt) z dnia 11 stycznia 1808 r. Niedtugo pdzniej jego sladem poszto
Krolestwo Bawarii, ktore przyjeto podobny edykt 24 wrzesnia 1808 r.
Ordynacja Steina, z powodu probleméw z jej stosowaniem, zostala
wkrotce zastgpiona kolejng ordynacja z dnia 17 marca 1831 r., napisa-
ng przez Karla Gustava von Hardenberga®.

Poczatkowo w Niemczech samorzad byt narzucony ludnosci przez
panstwo. Wydarzenia rewolucji, ktore przeszty do historii pod nazwa
Wiosny Ludow spowodowaty, ze walka o samorzad stata si¢ takg sama
walka jak o kazde prawo obywatelskie. Zdarzenia z roku 1848 r. bezpo-
srednio wptynely na ksztaltowanie si¢ pruskiej ustawy o samorzadzie
gminnym z 1850 r. Wprowadzila ona bierne 1 czynne prawo wyborcze
dla trzech grup mieszkancéw wyodrebnionych na podstawie kryterium
dochodu. Kolejng regulacja prawng byta ustawa o samorzadzie miej-
skim z dnia 30 maja 1853 roku dla szesSciu potudniowych prowincji,
w ktorych obowigzywala zmieniona ordynacja z 1831 r. W swoim
pierwotnym ksztatcie funkcjonowata do 1933 roku®’.

6 Mysl wychowania obywatela niemieckiego w duchu panstwowym $§wieci-
ta swoj triumf w czasie rewolucji z roku 1918. Stata wspodlpraca obywateli w ra-
mach samorzadu wpoita w szerokie masy spoteczenstwa przekonanie o moralnej
nienaruszalno$ci administracji samorzadowej. Opanowanie sytuacji rewolucyjnej
w Niemczech nalezy uzna¢ w duzej mierze za zastugg samorzadu. Samorzad nie-
miecki wykazatl, ze jest on szkota wychowania obywatelskiego i panstwowego dla
catego narodu; J. Panejko, Ustroj samorzgdu terytorialnego w Polsce, w: Projekt...,
Krakow 1928, s. 283.

6 J. Sokull, Baurecht und kommunale Selbstverwaltung im 19. Jahrhundert...,
op. cit., s. 10.

7 D. Schwab, Die Selbstverwaltungsidee des Freiherrn vom Stein und ihre
geistigen Grundlagen, Frankfurt a. Main 1971; W. Hofmann, Die Entwicklung der
kommunalen Selbstverwaltung von 1848 bis 1918, w: Handbuch der kommunalen
Wissenschafft..., t. 1, wyd. 3, s. 81.
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W latach 1872-1875 wprowadzono podobne reformy w powiecie.
Obowigzujace wowczas prawo przewidywalo mozliwos¢ taczenia
w powiecie funkcji organu panstwowego 1 samorzadu terytorialnego,
co wyrazato si¢ w tym, ze starosta jako przedstawiciel panstwa byt
jednoczesnie przewodniczacym wydzialu powiatowego, jako organu
wykonawczego samorzadu terytorialnego®.

Pierwsza wojna Swiatowa wywarla niematy wplyw na ewolucje
samorzadu w Niemczech. Konstytucja weimarska z dnia 11 sierpnia
1919 r. w art. 127 postanowita, ze ,,gminy 1 zwigzki gminne majg pra-
wo do samorzadu w granicach ustaw”. Podobne ustalenia znajdujg si¢
rowniez w art. 70 konstytucji pruskiej, ktora zapewnita ,,gminom poli-
tycznym 1 zwigzkom gminnym prawo samorzadu w zakresie wtasnych
spraw pod ustawowym nadzorem ze strony praw”®. Postanowienie to
wskazalo jasne granice rozciggtosci samorzagdu gminnego, ktore opar-
to na ustawach Rzeszy Niemieckiej 1 krajoéw uprawnionych do ograni-
czenia lub rozszerzenia zakresu dziatania gmin.

Gminy posiadaty kompetencje, czyli mogly okresli¢ swoj zakres
dziatania. Wykonywaty tylko te zadania, ktore przekazano im w usta-
wie. W tym lezato, jak stwierdzit pruski Najwyzszy Trybunat Admini-
stracyjny: ,,0g0Ine polityczne znaczenie gmin 1 zasadnicza odrdzniajg-
ca cecha ich zadania specjalne od innych korporacji, ktore nie dgza do
jednego wiecej lub mniej odosobnionego celu, lecz majg przeznacze-
nie zajmowac si¢ wszystkimi stosunkami zycia spotecznego™”.

Na gruncie konstytucji weimarskiej ustrd; miast niemieckich opie-
rat si¢ na dziatalnosci organu przedstawicielskiego oraz organu wy-
konawczego. Dziatalnos$¢ ta nie zawsze miata charakter rownorzedny.

Organem uchwalodawczym byto przedstawicielstwo gminne zwa-
ne takze przedstawicielstwem wszystkich obywateli. Wybory do nie-
go byty powszechne, rowne, tajne 1 odbywaty si¢ w gtosowaniu pro-
porcjonalnym. Bierne prawo wyborcze posiadali wiasciciele domow
oraz osoby placace podatki. Nazwy przedstawicielstwa gminnego

68 M. Szyplinski, Organizacja, zadania i funkcjonowania..., op. cit., s. 14. Or-
dynacja wyborcza powojenna najwczesniej zostata przyjeta 15 marca 1919 r. w Wir-
tembergii, a najpdzniej w Saksonii w dniu 1 sierpnia 1923 r. Obie ordynacje wpro-
wadzity pigcioprzymiotnikowe wybory.

% J. Panejko, Samorzqd porownawczy, Krakéw 1928, s. 95.

0 Ibidem, s. 96.

42



byly r6zne w poszczegolnych krajach: w Prusach 1 Hesji — ,,Stadtve-
rodnetenversammlung”; w Hanowerze — ,,Biirgervorsteherkollegium™;
w Bawarii, Badenii, Turyngii —,,Stadtrat”; w Saksonii —,,Gemeindeve-
rodnetenversammlung”’; w Wirtembergii — ,,Gemeinderat™’".

Dziatalno$¢ organu wykonawczego byta bardziej ztozona. Pod-
stawg wyrdznienia form funkcjonowania byta pozycja burmistrza
wzgledem rady miejskiej 1 zwigzany z tym zakres kompetencji. Na
gruncie konstytucji weimarskiej wystgpowaly dwa systemy: kole-
gialny 1 jednostkowy (w osobie burmistrza). Pierwszy z nich miat
ponadto dwie odmiany: kolegialny system dwuizbowy lub kolegial-
ny system jednoizbowy.

W systemie dwuizbowym pozycja magistratu 1 rady miejskiej byta
roOwnorzedna. Magistrat byto to ciato oddzielone i1 zasadniczo niezalez-
ne od rady miejskiej, wystepujace wobec niej jako drugi czynnik row-
nouprawniony w zakresie wykonywania okreslonych zadan. Z zastrze-
zeniem, ze cztonkiem magistratu nie mogt by¢ cztonek rady miejskie;.
Ustroj miejski oparty na tym systemie zwano ,,Magistratsverfassung”
(ustrojem magistrackim).

Z kolei w systemie jednoizbowym pozycja kolegium (magistratu)
byta identyczna z przedstawicielstwem miejskim. System ten wystepo-
wal obok rady miejskiej w Bawarii 1 Wirtembergii. Przyjal tam nazwe
,wStadtratsverfassung” (ustrd; z dominujaca pozycja rady miejskiej).
Natomiast ustrdj jednoizbowy z burmistrzem na czele, w ktorym nie
byto magistratu jako ciala kolegialnego, okreslono terminem ,,Biirger-
meisterverfassung” (ustrdj burmistrzowski)’.

W systemie dwuizbowym, aby przyja¢ uchwale gminng, nalezato
uzyska¢ zgode magistratu 1 rady miejskiej. Przewodniczacym magi-
stratu byt burmistrz, natomiast przewodniczagcym rady miejskiej byt
wybrany przez nig cztonek”. Gléwng wadg tego systemu byt ditugi
czas wykonywania zadan administracji samorzadowej. Jednak pozor-
ng zaleta byto wszechstronne opracowanie danego zagadnienia. W rze-
czywistosci zaréwno procedura przyjmowania uchwal, jak 1 sposob ich
przygotowania byty przedmiotem licznych konfliktow oraz rywalizacji
miedzy magistratem a rada, ktora konczyta si¢ wygrang jednej ze stron.

I Ibidem, s. 97.
2 Tbidem, s. 98.
73 Ibidem.

43



Natomiast system jednoizbowy wystepowat w dwoch odmianach:
,wotadtratsverfassung” 1 ,,Bilirgermeistersverfassung”. Zalezat on od
tego, czy dana izba jest powotana tylko do podjecia uchwatl w zasadni-
czych sprawach (kompetencja uchwatodawcza), czy tez do wykonywa-
nia biezacej administracji (kompetencja zarzadzajaca). W ustroju bur-
mistrzowskim (,,Biirgermeistersverfassung”) sam burmistrz prowadzit
biezaca administracje (w wigkszych miastach posiadat pomocnikow,
ktorzy nie mieli jednak gltosu w radzie). Rada miejska nie byla w tym
ustroju skregpowana w zakresie podejmowania uchwat. W praktyce
prébowano zapobiegac lekkomysInosci uchwat przez przewodniczenie
radzie przez burmistrza. Z kolei w ustroju ,,Stadtsratsverfassung”, rada
miejska wykonywata obie funkcje uchwalajace 1 zarzadzajace. Inacze;j
rzecz miata si¢ w Saksonii, Turyngii oraz Dolnej Saksonii, gdzie rada
miejska (przedstawicielstwo gminne) sama podejmowata uchwaty
gminne, a organ wykonawczy ograniczat si¢ tylko do przygotowania
uchwat 1 ich wykonania. Przewodniczacym rady nie byt burmistrz, ale
cztonek rady. System ten wskazywat na ostabiong funkcj¢ burmistrza
oraz mniejszy zakres wtadzy, jakim dysponowat w przypadku pozosta-
tych ustrojow. Kadencja rad w Saksonii, Turyngii oraz Dolnej Saksonii
trwala trzy lata (w Prusach cztery lata), proporcjonalnie do tego obni-
zono rowniez kadencje burmistrza: w Saksonii 1 Dolnej Saksonii do lat
szesciu, a w Turyngii do lat trzech (w Prusach burmistrz sprawowat
sw0j urzad przez dwanascie lat).

Do gltownych stabosci tych regulacji nalezat zbyt waski nadzor
ze strony panstwa. Dlatego tez przystgpiono do opracowania nowej
ustawy samorzadowej. Projekt tej ustawy ogtoszono w 1930 1., a w jej
paragrafie pierwszym wskazano, ze: ,,samorzad komunalny to pra-
wo korporacji terytorialnej do samodzielnego zarzagdzania wlasnymi
sprawami”. W mysl art. 3 samodzielny zarzad oznaczal, ze miat by¢
niezalezny od wskazowek wladzy nadzorczej z wytaczeniem zadan
zleconych. Projekt wprowadzit dodatkowy organ, bedacy wydzia-
tem panstwowym (Staatsauschuss) — z przewazajacym elementem
obywatelskim 1 tylko za zgodg tego wydzialu minister mogt uchyli¢
zarzadzenie gmin godzace w interes panstwa. Wtadza rzadowa mu-
siala zatwierdza¢ uchwatly rady miejskiej, ktore dotyczyly: pozyczki,
przyjecia gwarancji 1 zatozenia przedsigbiorstw finansowych. Wyni-
ka z tego, ze rzad zdawal sobie sprawe z ewolucji spoteczenstwa,
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z jego dojrzatosci do samodzielnego stanowienia o interesach miej-
scowych 1 ze wyszedt na przeciw dazeniom realizujagcym swobody
obywatelskie.

W 1933 r. zaczgto nawigzywac kolejny raz do regulacji napole-
onskich. Od tego czasu organy samorzadu terytorialnego pochodzity
z nominacji. Dekret rzagdu pruskiego z dnia 15 grudnia 1933 r. ,,Usta-
wa o ustroju gmin” wprowadzit jednoosobowych kierownikow gmin
w postaci burmistrzow, starszych burmistrzow, sottysOw gminnych
1 wiejskich, ktorym przekazano calg wtadzg. W miejsce rad gminnych
powotano ,,mezow doswiadczonych” jako doradcow 1 kierownikow
gmin.

Po objeciu wltadzy w panstwie przez Adolfa Hitlera w 1933 r.
zlikwidowano samorzad gminny w rozumieniu teorii prawa admini-
stracyjnego jako korporacji prawa publicznego, wyposazonej, w gra-
nicach przepiséw prawa, w odpowiedzialnos$¢ za realizacj¢ przekaza-
nych zadan panstwowych. 22 maja 1933 r. potaczono wszystkie gminy
w jeden zwigzek migdzygminny (Gemeindetag). W styczniu 1935 r.
wydano nowg ordynacje miejska, ktora pozbawita je samodzielnosci
1 niezaleznosci od panstwa. W § 1 ust. 2 wskazano, ze gminy nie bgdg
dziataty na wlasng odpowiedzialnos¢, a ich funkcjonowanie uzaleznio-
no od wykonywania zadan zwigzanych z kierowaniem panstwem (Zie-
le der Staatsfiihrung). Zmiany dokonaty si¢ nie tylko na ptaszczyznie
systemowej, ale takze w zakresie struktury organizacyjnej. Burmistrz
zostal zastgpiony przez Gauleitera, ktory miat urzeczywistnia¢ zadania
partii na szczeblu lokalnym. Zgodnie z § 48 do jego zadan nalezato
powotanie rady gminnej. Rozwigzania przyjete w ordynacji miejskiej,
mimo zachowania fasadowej struktury samorzadu, doprowadzity do
jego faktycznego ostabienia i uzaleznienia od wtadzy panstwa’.

74 H. Matzerath, Die Zeit des Nationalsozialismus, w: Handbuch der kommuna-
len..., wyd. 3, s. 122. Interesujace jest to, ze ordynacja miejska z 1933 r. uzaleznita
samorzad od panstwa w aspekcie politycznym i1 prawnym, natomiast nie zrobita tego
w aspekcie gospodarczym. Wyposazyta ona w § 67 gmine w prawo do prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej jako spotke prawa handlowego w celu realizacji celow
panstwowych. Obecnie zasada ta jest uaktualniona 1 w sensie wskazanym w ordy-
nacji z 1933 r. nadal obowigzuje w niemieckim prawie samorzagdowym; M. Stolle-
1s, Geschichte des offentlichen Rechts in Deutschland, Miinchen 2012, s. 690; por.
C. Engeli, W. Haus, Quellen zum modernen Gemeindeverfassungsrecht in Deutsch-
land, Stuttgart 1975.
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1.3. Wplyw ustroju federalnego
na system administracji publicznej

Cezurg ksztaltowania si¢ ustroju prawnego samorzadu terytorialne-
go po drugiej wojnie swiatowej jest wejscie w zycie 24 maja 1949 r.
niemieckiej ustawy zasadniczej (Grundgesetz). W celu omowienia
miejsca samorzadu terytorialnego w systemie prawnym 1 politycznym
nalezy rozpocza¢ od wskazania jego pozycji w administracji publicz-
nej, na ktorg najwiekszy wplyw wywarta federalna struktura panstwa.
Okreslenie wptywu ustroju panstwowego na system administracji pu-
blicznej wigze si¢ z nastepujacymi pytaniami: jakie sg cechy panstwa
federalnego? Jakie sg zalezno$ci miedzy ustrojem panstwowym a po-
dziatem terytorialnym? W jaki sposob podzial terytorialny oddziatuje
na system administracji publicznej? W celu udzielenia odpowiedzi na
postawione pytania w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na specy-
fike ustrojowa.

Z ustrojem panstwowym zwigzana jest takze forma panstwa, ktorg
definiuje si¢ jako okreslenie sposobu organizacji zycia politycznego
1 spolecznego. Ustrd) Republiki Federalnej Niemiec zostat scharakte-
ryzowany w rozdziale drugim ustawy zasadniczej z 23 maja 1949 r.”
Artykuty 20-37 odnoszg si¢ do zasady panstwa federacyjnego 1 wza-
jemnych stosunkéw prawa federalnego do prawa krajow zwigzkowych.

> Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, BGBI.
S. 1.

Termin ustawa zasadnicza (Grundgesetz) po drugiej wojnie §wiatowe]j zostat
wprowadzony w celu podkreslenia tymczasowos$ci obowigzujacych regulacji praw-
nych; T. Godun, M. Cygnarowski, S. Dudek, P. Iwaniszczuk, Maty leksykon syste-
mow politycznych, Warszawa 2001, s. 51. W polskiej literaturze podmiotu szerzej na
temat ustroju politycznego RFN pisali: L. Garlicki, Ustrdj polityczny RFN, Warszawa
1985, J. Issensee, P. Kirchhoff, Parlament Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa
1995; L. Janicki, Ustroj panstwowy RFN, Poznan 1986; K. A. Wojtaszczyk, Bunde-
stag i Bundesrat w Republice Federalnej Niemiec, Warszawa 1992; T. Eschenberg,
Staat und Gesselschaft, Miinchen 1963; M. Domagala, Pozycja konstytucyjnopraw-
na kraju w systemie federalnym Republiki Federalnej Niemiec na przyktadzie Hesji,
L06dz 1990, s. 30; M. Domagata, System kanclerski i jego mozliwosci zastosowania
w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w: Konstytucyjne systemy rzqdow:
mozliwosci adaptacyjne do warunkow polskich, red. M. Domagata, Warszawa 1997,
s. 113—138; E. Zielinski, Rzqd Republiki Federalnej Niemiec, w: Rzqdy w panstwach
Europy, red. E. Zielinski, I. Bokszczanin, Warszawa 2003, s. 180-219.
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Natomiast w art. 20 niemieckiej ustawy zasadniczej wskazano, ze RFN
jest panstwem socjalnym, prawnym, demokratycznym i federalnym’.

System polityczny RFN zorganizowany jest w sposob sfedera-
lizowany 1 sktada si¢ ze zwigzku (Bund) 1 16 krajow zwigzkowych
(Bundeslédnder). Kraj zwigzkowy nie posiada atrybutu suwerennosci,
stad tez nie jest zdecentralizowang formg administracji panstwowe;.
Decentralizacja ma miejsce dopiero w ramach struktury krajow fede-
ralnych, w ktorych tgcznie wystepujg 401 powiatow (Kreise) 1 11 014
gmin (Gemeinden)”.

Ustawa zasadnicza przyznaje najwyzszg wiladze na terytorium
zwigzku federacji, ktora nie jest podporzadkowana zadnemu innemu
panstwu. Sporny pozostaje natomiast charakter panstwowy krajow
zwigzkowych. Zgodnie z art. 20 ustawy zasadniczej (Grundgesetz-
-GG) niedopuszczalna jest jej zmiana, na skutek ktorej nastgpitaby
likwidacja podzialu panstwa zwigzkowego na kraje, powiaty 1 gminy.
Albert Bleckmann twierdzi, ze ,,kraje zwigzkowe nie sg wprawdzie
suwerenne, ale sa panstwami w sensie prawa konstytucyjnego’. Za
przyznaniem krajom statusu ,,panstw’’, wedlug tego autora, przemawia
np. art. 20 ust. 1 ustawy zasadniczej, wskazujacy na 3 kryteria, jakie
muszg zaistnie¢, aby nada¢ krajom status panstw: terytorium, ludnos¢
oraz organizacja panstwowa (parlament krajowy, rzad krajowy, wy-
miar sprawiedliwosci). Poza tym kraje dysponujg wtasnymi konsty-
tucjami, ustawodawstwem krajowym oraz ograniczong zdolnoscig do
zawierania umow miedzynarodowych, a wigc przymiotami panstwa.
Bleckmann podkresla, ze w panstwie zwigzkowym ,,suwerennos¢ jest
podzielona pomigdzy zwiazek i panstwa cztlonkowskie””, co wskazuje
na to, ze kraje zwigzkowe w zakresie kompetencji wiasnych nie pod-
legaja wladzy panstwowej federacji. Koncepcja ta do konca jednak nie
przekonuje. Watpliwosci budzi oddzielenie kryteridow panstwowosci

6 Zasada federalizmu jest w pewnym stopniu wynikiem do$§wiadczen Repu-
bliki Weimarskiej, historycznej tradycji ustrojowej Niemiec oraz zalecenh mocarstw
okupacyjnych. Po drugiej wojnie swiatowej wtadze okupacyjne dazyly do ograni-
czenia pozycji centralnych wtadz panstwowych; B. Banaszak, Wstep, w: Konstytu-
cja Niemiec, Warszawa 2008, s. 20.

7 Statistiches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch, Wiesbaden 2018, s. 29.

® K. Stern, Das Staatsrecht der BRD, wyd. 2, Miinchen 1984, s. 19.

7 A. Bleckmann, Staatsrecht, Koln 1985, s. 391-395.
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kraju zwigzkowego od federacji. Stad tez nie mozna jednoznacznie
zgodzi¢ si¢ z Bleckmannem, ze kraje zwigzkowe sg panstwami w sen-
sie prawa konstytucyjnego.

Zwigzkowa budowa RFN przejawia si¢ w strukturze organdéw pan-
stwowych zlozonych z organow federalnych 1 krajowych. Rodzaje
1 kompetencje pierwszych z nich sg okreslone w ustawie zasadniczej,
drugie z kolei w konstytucjach krajow zwigzkowych. Federalnym orga-
nem ustawodawczym jest Parlament Zwigzkowy (Bundestag). Pewne
kompetencje w dziedzinie ustawodawstwa posiada rowniez Rada Fede-
ralna (Bundesrat). Z kolei federalna wtadza wykonawcza sktada si¢ z:
Rzadu Federalnego (Bundesregierung) ztozonego z federalnego Kanc-
lerza 1 poszczegolnych ministrow, a takze z Prezydenta Zwigzku (Bun-
desprisident)®. Porzadki prawne, panujace w poszczegolnych krajach,
musza odpowiada¢ zasadom republikanskiego, demokratycznego 1 so-
cjalnego panstwa prawa. W oparciu o t¢ zasade kraje ksztaltujg wtasng
strukture organizacyjng. Wladza ustawodawcza sprawowana jest przez
parlamenty krajowe (Landtag). Natomiast do realizowania wtadzy wy-
konawczej powolane sg rzady krajowe ztozone z premiera 1 ministrow.
Podporzadkowana jest im cata struktura administracji krajowe;.

System kanclerski funkcjonujacy w RFN charakteryzuje si¢ naste-
pujacymi cechami: szefem rzadu jest kanclerz wyposazony w rozbu-
dowane kompetencje, ktoremu podporzadkowani sg cztonkowie rza-
du. Zaufaniem parlamentu cieszy si¢ nie caly gabinet, lecz tylko on.
Bundestag ma decydujacy udzial w jego powotaniu. Ponadto ustawa
zasadnicza ogranicza odpowiedzialnos$¢ parlamentarng kanclerza, kto-
ry moze by¢ odwotany tylko w drodze konstruktywnego wotum nie-
ufnos$ci. Polega ono na jego odwotaniu z rownoczesnym wyborem na-
stepcy. System kanclerski wprowadza rOwniez ograniczong mozliwos¢
rozwigzania parlamentu przez wtadze¢ wykonawcza.

Rozwazajac wplyw ustroju panstwowego na system administracji
publicznej, nalezy takze oprocz formy panstwa, podda¢ analizie struk-
turg terytorialng RFN. Ze wzgledu na nig wyr6znia si¢ panstwo unitar-
ne (z jednym systemem prawnym, jednolita organizacjag wewnetrzng
oraz podziatem terytorialnym o charakterze administracyjno-politycz-

80 R. Stasikowski, Gwarancje samorzgdnosci gminnej w systemie prawnym
Polski i Republiki Federalnej Niemiec, Bydgoszcz—Katowice 2005, s. 24.
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nym) 1 federalng (z podziatem na czesci sktadowe o duzym stopniu
niezaleznosci 1 samodzielnosci, dysponujace odrgbnymi systemami
prawnymi)®'.

Wsrod kryteridow odrdzniajacych panstwo unitarne od federalnego
nalezy wymieni¢: sfery usytuowania suwerennosci, podziat uprawnien
oraz autonomi¢ terytorialng. Rola podmiotow tworzacych federacje
rozpatrywana jest czesto w kategorii sporu o suwerennos$¢ panstwa
zwigzkowego. Przyjecie teorii unitarystycznej zaktada, ze suwerennos¢
ma panstwo, jesli dysponuje wtadza zwierzchnig wzgledem innych
podmiotow. Natomiast panstwa zwigzkowe zrzekaja si¢ czesciowo
swojej suwerennosci na rzecz federacji®?. Oznacza to, ze w panstwie
unitarnym moze wystepowac tylko poziomy podziat wtadzy, poniewaz
pionowy podziat odpowiada podzialowi suwerennosci miedzy rézne
szczeble terytorialne panstwa. W panstwie unitarnym funkcjonuje
zatem jednorodny system organdéw sgdowych, prawodawczych 1 wy-
konawczych oparty o jednolity system prawa materialnego 1 formal-
nego®. Natomiast w Niemczech zar6wno na szczeblu krajowym, jak
1 federalnym dziatajg organy sadowe, legislatywa 1 egzekutywa osobno
na podstawie regulacji prawnych kraju zwigzkowego 1 wtadz federa-
cji. Federalizm jako forma organizacji panstwa sprowadza si¢ zatem
do rozktadu kompetencji pomiedzy wladzg centralng a wtadza teryto-
rialng, ktora uzalezniona jest od decyzji centrum 1 czgsci sktadowych
federacji®.

7 suwerennoscig zwigzany jest takze podziat uprawnien organow
panstwa. W modelu unitarnym, ktérego klasycznym przeciwienstwem
jest federacja, kazdy organ znajduje podstawy swojego istnienia wy-
tacznie w przepisach stanowionych przez wlasciwe centralne organy

81 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, wyd. 5, Warszawa 2010, s. 14.

82 H. Laufer, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, Bonn
1991, s. 258; P. Czarny, Bundesrat miedzy niemieckq tradycjqg a europejskq prze-
sztoscig, Warszawa 2000, s. 7; K. Nowak, NRF. Zagadnienia polityczno-ustrojowe,
Warszawa 1967, s. 5.

% Do innych cech panstwa jednolitego K. A. Wojtaszczyk zalicza takze jedno-
lite obywatelstwo; K. A. Wojtaszczyk, Wspolczesne systemy polityczne, Warszawa
1992, s. 46.

8 Z. Czachor, Samorzqd terytorialny a supranarodowy rozwaj integracji euro-
pejskiej, w: Polski samorzgd terytorialny w procesie integracji z Unig Europejskq,
red. B. Nawrot, J. Poktadecki, Poznan 2003, s. 25.
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panstwa®. Poza panstwem nie ma innych organdw, ktore posiadaty-
by suwerennos$¢. Wskutek tego nie wystepuja inne regulacje praw-
ne, ktore nadawatyby uprawnienia wtadcze odrebne od tych, ktore sg
centralnie stanowione. W panstwie federalnym wystepuje pionowy
podziat wtadzy ustawodawczej 1 wykonawczej — zgodny z podziatem
suwerenno$ci miedzy federacja 1 jej czeSciami sktadowymi — krajami
zwigzkowymi. Wtadza jest zatem rozdzielona miedzy parlament 1 rzad
federalny oraz parlamenty 1 rzady panstw. Podzial wtadzy zaktada, ze
tylko pewne obszary polityki sg zastrzezone dla organow federalnych.
Wiekszos¢ spraw zwigzanych z politykg wewnetrzng pozostaje w ge-
stii panstw cztonkowskich, ktére dysponujg w tym zakresie autonomig
polityczna.

Podziat zadan i1 kompetencji panstwowych, ktorego skutkiem ma
by¢ utrwalenie wolnosci, nie moze by¢ osiggniety w sposob optymal-
ny, jezeli funkcje wykonawcza i ustawodawcza zostang podzielone
wylacznie pomiedzy odrgbne organy panstwowe, jak ma to miejsce
w art. 20 ust. 2 zdanie drugie niemieckiej ustawy zasadniczej (tzw.
poziomy podzial wladzy — horizontale Gewaltenteilung). Cel ten moze
by¢ osiggnigty dopiero wowczas, gdy ponizej panstwa zostang do-
puszczone roOwniez inne podmioty zdolne do podjecia decyzji, ktore
beda wykonywaty okreslone zadania na wlasng odpowiedzialnos¢ tzw.
pionowy podzial wiadzy. Samorzad nie oznacza zatem wolnosci do
panstwa, czyli wolnosci od zwigzania prawem. Stanowi on wolnos¢
od panstwa, ktora polega na tworczej dziatalnosci na wlasng odpowie-
dzialno$¢ z poszanowaniem prawa®®.

Uczestnictwo czesci sktadowych w ksztattowaniu woli federa-
cji stanowi kolejne kryterium odrdéznienia panstwa unitarnego od
federalnego. Jesli jednostki lokalne majg konstytucyjnie zagwaran-
towane prawo wpltywu na centrum, woéwczas mamy do czynienia
z federacja®’. Jest to uprawnienie do samodzielnej dziatalnos$ci pra-
wotworczej 1 administracyjnej przyznane przez panstwo zorganizo-

8 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 6,
Warszawa 2009, s. 20.

8 F. E. Schnapp, Die Ersatzvornahme in der Kommunalaufsicht, Bochum 1969,
s. 7.

87 C. B. Blankart, Foderalismus in Deutschland und in Europa, Baden-Baden
2007, s. 24.
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wanej zbiorowosci spotecznej, ktora pozostaje w granicach panstwa

1 podlega jego zwierzchnosci. Normy prawne 1 decyzje jednostki

autonomicznej muszg miesci¢ si¢ w ramach obowigzujacego prawa

panstwowego®®. Natomiast jesli dysponujg szerokg samodzielno$cia,
ale tego uprawnienia im brakuje, to panstwo nalezy traktowac jako
jednolite.

Wplyw ustroju panstwa na system administracji publicznej mozna
rozpatrywac analizujgc: po pierwsze, poziom scentralizowania, ktory
dotyczy szczebla podejmowanych decyzji oraz ich zasiegu; po drugie,
istote 1 podzial administracji w celu wykonywania zadan panstwa, a po
trzecie, wplyw podziatu terytorialnego na system administracji.

W Niemczech wystepuje jednakowe rozumienie administracji jako
zarzadu lub zarzadzania. Jest to pojecie uzywane w dwojakim znacze-
niu: albo jako jedna z podstawowych dziedzin dziatalnosci panstwa
polegajaca na zarzadzaniu, albo jako ogot organdw panstwowych zaj-
mujacych si¢ administrowaniem. Administracja polega zatem na or-
ganizowaniu bezposredniej 1 praktycznej realizacji jego zadan. Jako
dziatalnos¢ wykonawczo-zarzadzajaca jest prowadzona przez admi-
nistracje kraju zwigzkowego (administracje bezposredniag) 1 jego ad-
ministracj¢ samorzadowa (administracj¢ posrednig). W niemieckiej
literaturze przedmiotu mowa jest o tym, ze: ,,podziat terytorialny prze-
prowadza si¢ przy uwzglednieniu wiezi spotecznych 1 kulturowych
wspolnoty terytorialnej oraz wymagan zwigzanych z planowaniem
1 zagospodarowaniem przestrzennym’®’.

Pomiedzy podziatem terytorialnym (gminami, powiatami) a funk-
cjonujacg na ich terenie administracjg istnieje szereg zaleznosci:

1) zmiany zasad ustrojowych powoduja zwykle potrzebe przeksztal-
cen w podziale terytorialnym. Skutkiem przyjetych regulacji odno-
szacych sie do podziatu terytorialnego jest struktura organow wita-
sciwych dla tworzenia prawa miejscowego 1 przepiséw lokalnych
oraz wtasciwos$¢ miejscowa do stanowienia prawa;

8 A. Stelmach, S. Zyborowicz, Model autonomii lokalnej w procesie integracji
europejskiej, w: Polski samorzqd terytorialny..., s. 46; M. Bankowicz, Stownik po-
lityki, Warszawa 1996, s. 24.

% H. Albert, Die Foderalismusdiskussion im Zuge der deutschen Einigung, w:
Foderalismus. Demokratische Struktur fiir Deutschland und Europa, red. K. Bohr,
Miinchen 1992, s. 16.
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2) podziat terytorialny okresla zakres miejscowy funkcjonowania
organOw administracji bezposredniej 1 posredniej oraz wymusza
okreslony podzial zadah publicznych;

3) decyduje o tym, czy sprawy obywateli beda sprawnie 1 szybko re-
alizowane. Posrednio odnosi si¢ takze do czasu przeprowadzenia
samego procesu decyzyjnego poprzedzajacego znalezienie rozwig-
zania w danej sprawie;

4) wielko$¢ obszaru terytorialnego wplywa bezposrednio na zlecone
zadania oraz na Srodki finansowe, ktére zostaly przyznane na ich
wykonanie.

Sprawne funkcjonowanie panstwa jako organizacji spoteczne;j jest
uzaleznione od prawidlowego zarzadzania sprawami publicznymi.
Warunkiem efektywnego zarzadzania jest nie tylko decentralizacja
wtadzy, ale rowniez takie dysponowanie kompetencjami, ktére umoz-
liwiaja podejmowanie biezgcych czynnosci zarzadczych zaréwno
przez organy centralne, jak 1 terenowe w sposob bardzie; odpowie-
dzialny. Podzial organé6w administracji publiczne; mozna przeprowa-
dzi¢, bioragc pod uwage powierzchni¢ kraju, potozenie geograficzne,
uwarunkowania historyczne i gospodarcze. Ze wzgledu na realizo-
wang w ustroju demokracji obywatelskiej zasade decentralizacji oraz
specyfike panstwa federalnego wprowadza si¢ inny aparat pojeciowy,
ktory zaktada podzial na administracj¢ posrednig 1 bezposrednig. Ad-
ministracja posrednia (mittelbare Verwaltung) obejmuje: federacje,
kraje zwigzkowe oraz gminy. Natomiast administracja bezposrednia
sktada si¢ z jednostek organizacyjnych, ktore nie sg samodzielnymi
podmiotami wyposazonymi w odrgbng osobowos¢ prawng. Zalicza
si¢ do nich przyktadowo ministerstwa, ktérym przyznano w ustawach
wiadztwo administracyjne®.

Regulacje prawne dotyczace funkcjonowania administracji na
szczeblu kraju zwigzkowego zostaty przyjete tylko przez Badenig-
-Wirtembergi¢, Brandenburgie, Meklemburgie-Pomorze Przednie,
Nadreni¢ Potnocng-Westfali¢, Kraj Saary, Saksoni¢ 1 Saksoni¢-An-
halt. Mimo ze brakuje regulacji w tym zakresie w pozostatych kra-
jach zwigzkowych, w kazdym z nich administracja rzagdowa sktada si¢

% W. Wolff, Allgemeines Verwaltungsrecht. Verwaltungsverfahrensrecht. Ver-
waltungsprozessrecht, wyd. 4, Baden-Baden 2004, s. 38.
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z wyzszych stopni: rzadu kraju zwigzkowego, Prezydenta (Minister-
prasident) oraz ministrow z podleglymi ministerstwami. Na stopniu
posrednim (Mittelstufe) znajduja si¢ urzedy administracji szczegdlne;
(Sonderverwaltungsbehorde) 1 ogolnej. Na ich czele stoi Regierung-
sprasident (zwany takze w innych krajach zwigzkowych Bezirksre-
gierung, Regierungsprisidium, Regierung lub Landverwaltungsamt
w Turyngii). Nalezy dodac¢, ze w Brandenburgii, Meklemburgii-Pomo-
rzu Przednim, Dolnej Saksonii, Saarze 1 Szlezwiku-Holsztynie zrezy-
gnowano z funkcji Regierungsprésident”. Podziat, w oparciu o kryte-
rium wykonywania zadan administracji rzagdowej kraju zwigzkowego,
stal si¢ inspiracjg do przeprowadzenia w latach 90. XX wieku refor-
my administracyjnej tzw. reformy funkcjonalnej. W jej wyniku gminy
w Niemczech nie dzielg si¢ ze wzgledu na kryterium wielkosci, lecz
efektywnosci realizowanych zadan®.

W latach 90. XX wieku w Niemczech miata miejsce reforma te-
rytorialna. Ustanowila nowy porzadek, ktory odpowiadal zmianom,
jakie powstaty po 1990 roku®. Reforma terytorialna z 1993 r. nie
wprowadzila jednostek podziatlu terytorialnego, tylko zmienita ustrg;
i wielkos¢ krajow zwigzkowych®. Wymusita tym samym zmiany
w zakresie regulacji prawnych gmin®. Wsréd przyczyn reformy te-
rytorialnej w Niemczech mozna wyrdzni¢: nowe problemy, ktore po-
wstaly po zjednoczeniu Niemiec, przeobrazenia na arenie mi¢dzynaro-
dowej, potrzebe zmiany paradygmatu organizacji prywatnego sektora

' H. Thomer, Schwerpunkte der niedersdchsischen Staatsmodernisierung,
,Niedersdchsische Verwaltungsblitter® 2000, nr 8, s. 187; por. M. Burgi, Verwal-
tungsorganisation und Verwaltungsmodernisierung in Nordrhein-Westfalen, ,,Nor-
drhein-Westfdlische Verwaltungsblitter* 2001, nr 15, z. 1, s. 1; R. Hoppner, Verwal-
tungsreform in Sachsen-Anhalt, ,Landes- und Kommunalverwaltung® 2001, z. 1,
s. 2-5.

%2 M. Miller, Die Funktionalreform in den neuen Bundesldinder, ,,L.andes- und
Kommunalverwaltung® 1998, z. 6; C. Biichner, Kommunale Selbstverwaltung: Be-
trdage zur Debatte, Berlin 1999, s. 216.

% W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Assmann, Reform des Allgemeinen Verwal-
tungsrechts, Baden-Baden 1993, s. 7; G. Piittner, W. Bernet, Verwaltungsaufbau und
Verwaltungsreform in den neuen Ldindern, Tiibingen 1991, s. 14.

% G. Glogowski, Verwaltungsreform als Aufgabe von Staat und Kommunen, w:
Verwaltungsreform — Herausforderung fiir Staat und Kommunen, red. J. Ipsen, Ba-
den-Baden 1995, s. 11.

% H. Albert, Die Foderalismusdiskussion im Zuge..., s. 15.
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oraz wptyw przeksztalcen, jakie dokonaty si¢ w panstwach sgsiaduja-
cych z RFN%. Podstawg wyodrebnienia granic pieciu nowych krajow
zwigzkowych: Brandenburgii, Meklemburgii-Pomorza Przedniego,
Saksonii, Saksonii-Anhalt oraz Turyngii byty dwa kryteria: po pierw-
sze, wielko$¢ oraz po drugie, zdolno$¢ do wykonywania zadan prze-
kazanych przez panstwo’’. W przygotowaniu reformy samorzadowe;j
braty udziat r6zne osrodki wladzy politycznej, specjalnie w tym celu
powotane organy panstwa oraz zespoty badawcze.

Reforma terytorialna w Niemczech przebiegata wedlug okreslo-
nej wizji, tego co stanie si¢ pdzniej z nowymi organami administracji
samorzgdowej po jej wprowadzeniu. Wydano na ten temat wiele pu-
blikacji tzw. ,,Handbiicher zur Verwaltungsreform” (,,Podr¢czniki do
reformy administracji”), ktore wskazywaty na nowg forme zarzadzania
administracjg opartg z jednej strony, na anglosaskim modelu New Pu-
blic Management, a z drugiej zas, na skandynawskim modelu partycy-
pacji cztonkow spotecznosci lokalnej w rzadzeniu®®.

Reforma wprowadzita 1 utrwalila trojstopniowy podziat terytorial-
ny, ktory zostat uregulowany w ustawie zasadniczej oraz w konstytu-
cjach krajow zwigzkowych. Wedtug ustawy zasadniczej obejmuje on:
federacje, kraj zwigzkowy oraz gming. Ponadto, w kazdym z krajow
zwigzkowych wystepuje powiat, ktory jest jednostka ich podziatu te-
rytorialnego. Nalezy przypomniec, ze kraje zwigzkowe dzielg sie tak-
ze na okregi regencyjne (Regierungbezirke) z wyjatkiem Kraju Saary,
Szlezwiku-Holsztyna oraz miast tych krajow. Stopien ten nalezy do
administracji rzgdowej. Wyjatkiem w tym wzgledzie jest okreg (Be-
zirk), ktory w Bawarii jest trzecim szczeblem samorzadu terytorialne-
go obok gmin i powiatow®.

% F. Nachold, J. Bogumil, Modernisierung des Staates. New Public Manage-
ment in deutscher und internationaler Perspektive, Opladen 2000, s. 80.

7 H. Albert, Die Foderalismusdiskussion im Zuge...,s. 27.

% M. Rober, Wandel der Verwaltung zwischen Erneurungsplan und Reform-
miidigkeit, w: Handbuch zu dem Verwaltungsrecht, red. B. Blanke, S. von Bande-
mer, F. Nullmeier, G. Wewer, Opladen 2001, wyd. 2, s. 49.

9 J. Itrich-Drabarek, Ecyclopedia of Public Administration, Warszawa 2019,
s. 68; K. Kociubinski, Samorzqd terytorialny w Niemczech. Przeglgd modeli ustro-
jowych wspolczesnych niemieckich gmin, w: Samorzqd terytorialny w Europie
i w Polsce. Wybrane aspekty, red. K. Kociubinski, Torun 2008, s. 154; J. Jagoda,
Organizacja samorzqdu terytorialnego w Niemczech, w: Prawnoadministracyjne
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1.4. Samorzad terytorialny jako forma zdecentralizowanej
administracji publicznej

Specyfika ksztattowania si¢ ustroju prawnego samorzadu terytorial-
nego zalezy od miejsca w strukturze administracji publicznej. Wyjasnia-
jac na czym polega samorzad jako zdecentralizowana forma administra-
cj1 publicznej, nalezy rozpocza¢ od wyjasnienia istoty decentralizacji.

Decentralizacja stanowi zaprzeczenie centralizacji rozumianej jako
proces ograniczania przez wiadze centralne samodzielnos$ci podmiotow
terytorialnych 1 innych podmiotéw korzystajacych z samorzadnosci
oraz jako rezultat tego procesu, polegajacy na braku w systemie wiadz
1 instytucji publicznych podmiotow, ktore nie podlegatyby osobowo
lub sluzbowo wiladzom centralnym'®. Zatem centralizacja to peine
podporzadkowanie instytucjom centralnym, jak réwniez rezultat tego
procesu. W celu przeciwdziatania jej skutkom przekazuje si¢ organom
zdecentralizowanej administracji publicznej kompetencje, w ktore do
tej pory byly wyposazone organy wiladzy centralnej'”. Wskutek tego
ograniczenie podporzadkowania moze nastgpi¢ tylko jako ustawowe,
trwate, prawnie chronione przekazanie zadan 1 srodkow do ich wyko-
nania'®?, Nalezy doda¢, ze centralizacja i decentralizacja s3 dwiema
podstawowymi koncepcjami budowy struktury organizacyjnej aparatu
administracyjnego. W doktrynie nauki o administracji podkresla sie,
ze koncepcje te si¢ nie wykluczajg, mimo przeciwnych zatozen. W ra-
mach konkretnego aparatu administracyjnego danego panstwa docho-
dzi do uzupetnienia si¢ struktur zbudowanych w oparciu o koncepcje

regulacje samorzqdnosci i zarzqdzania panstwem w Unii Europejskiej, red. J. Rysz-
ka, C. Wozniak, Opole 2006, s. 208; K. J. Helnarska, Ewolucja samorzqdu teryto-
rialnego w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Torun 2012, s. 135.

1007, Sobczak, Decentralizacja administracji publicznej a zadania samorzgdu
terytorialnego, w: Ustroj terytorialny panstw a decentralizacja systemu wtadzy pu-
blicznej, red. A. Lutrzykowski, Torun 2012, s. 33.

100 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 2,
Warszawa 2011, s. 29.

122 Wyposazenie w osobowos¢ publicznoprawng i cywilnoprawng. Osobowos¢é
cywilnoprawna jest niezbedna do dysponowania $rodkami materialnymi potrzeb-
nymi do wykonywania zadan 1 kompetencji — srodkami nalezagcymi wczesniej do
panstwa lub tez nabytymi w toku dziatalnosci podmiotow zdecentralizowanych; za:
H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., op. cit., wyd. 1, s. 21.
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centralizacji 1 decentralizacji. Jest to mozliwe, poniewaz oba procesy
przebiegajg w réznych obszarach tego aparatu, w zaleznosci od zadan,
jakimi poszczego6lne struktury si¢ zajmuja'®.

W Niemczech samorzad jako struktura organizacyjna administracji
jest wyrazem decentralizacji. Oznacza ona, ze wystepuje wigcej pod-
miotoéw, ktdre s3 wyposazone we wiladztwo administracyjne (Verwal-
tungstrager). Jest przeciwienstwem dekoncentracji, czyli podziatu zadan
administracyjnych w ramach administracji rzadowej. Decentralizacja
shuzy jej odcigzeniu. Ma na celu usprawnienie organizacji administracyj-
nej poprzez rozwigzywanie problemow mieszkancoOw w bezposrednim
kontakcie z nimi. Natomiast dekoncentracja charakteryzuje si¢ wigk-
szym formalizmem w zakresie wykonywania zadan 1 pionowym podzia-
tem wtadzy. Do wad decentralizacji zalicza si¢ problemy zwigzane z re-
lacjg migdzy zdecentralizowanymi formami administracji a panstwem.
Tego problemu nie posiada system administracji oparty na dekoncen-
tracji, poniewaz panstwo nie dzieli si¢ zadaniami z innymi organami.
Kolejng staboscig zardbwno decentralizacji, jak 1 dekoncentracji moga
by¢: niska efektywno$¢ wykonywanych zadan, obnizenie skutecznosci
dziatania panstwa 1 spojnosci spotecznej, obawa zwigzana ze znikomym
poborem podatkow oraz ich utratg, jak rowniez problem z brakiem kon-
troli nad tym, co dzieje si¢ w gminach'®. Kwestia kontroli nad gminami
1 powiatami wigze si¢ z jednej strony ze sposobem wykonywania zadan,
a z drugiej strony z budowg struktury organizacyjnej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ktora moze zwigksza¢ dystans miedzy cztonkami
wspolnoty a organami lokalnymi. Nalezy doda¢, ze pomimo tych wad,
decentralizacja jest korzystna dla gmin i powiatow. W jej wyniku naste-
puje rozszerzenie osrodka decyzyjnego poza centralistyczng administra-
cje oraz podzielenie si¢ wladza z obywatelami'®,

W celu uwydatnienia decentralizacji jako zasady ustrojowe;j
w RFN nalezy wskaza¢ na podstawy prawne. W art. 28 ust. 2 ustawy

18P, Raczka, Dziatalnos¢ prawotworcza samorzqdow zawodowych w Polsce,
Torun 2013, s. 27.

104 Por. A. Touraine, Critique de la modernite, Fayard, Paris 1992; szerzej:
K. Szczerski, Procesy decentralizacyjne w krajach Europy zachodniej a procesy in-
tegracji europejskiej, w: Polski samorzqd terytorialny w procesie integracji z Unig
Europejskq, red. B. Nawrot, J. Poktadecki, Poznan 2003, s. 36.

15 M. Burgi, Kommunalrecht, wyd. 4, Miinchen 2012, s. 13.
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zasadniczej RFN zdanie pierwsze oraz w art. 91 ustawy o Zwigzko-

wym Sadzie Konstytucyjnym'® wystepuje tylko ogdlna gwarancja

istnienia samorzadu. Gwarancja ta nie jest prawem poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego, a tym bardziej podstawowym
prawem obywateli.

Zjawisko decentralizacji w niemieckiej literaturze przedmiotu roz-
patruje si¢ z réznych perspektyw — panstwa, krajow zwigzkowych, ad-
ministracji publicznej 1 samorzadu. Definiujac decentralizacje, nalezy
zatem wzig¢ pod uwage nastepujace zagadnienia:

— proces przekazywania 1 wykonywania zadan;

— strukture organizacyjng organow, ktore sg uprawnione do przy-
jecia zdecentralizowanych zadan 1 do okreSlonego sposobu ich
wykonania;

— rolg, jaka odgrywaja jednostki samorzadu terytorialnego w syste-
mie zdecentralizowanej administracji publicznej;

— zakres odpowiedzialnosci gminy za wykonanie przekazanych zadan;

— granice samodzielnosci 1 autonomii gminy w zakresie wykonywa-
nia zadan publicznych;

— formy zarzadzania tymi zadaniami.

Definicje decentralizacji, ktora w centrum stawia proces przekazy-
wania 1 wykonywania zadan, stworzyt Jonas Balthuis, ktory zauwa-
zyl, ze uprawnienie do podejmowania decyzji jest przekazywane przez
organ administracyjny (transferujacy) do innego organu przyjmuja-
cego. Organ transferujagcy ma szerszy zakres kompetencji niz organ
przyjmujacy. Organ transferujgcy nie moze autoryzowac pozniejszych
decyzji lub ich tresci oraz zmieni¢ podjetej decyzji organu przyjmu-
jacego. Ponadto nie moze on roéwniez zastgpi¢ organu przyjmujgcego
innym organem'”’. Na tej podstawie mozna wyciaggnag¢ wniosek, ze
decentralizacj¢ w pierwszej kolejnosci nalezy rozumie¢ jako proces
przekazywania zadan publicznych organom administracji publicznej,
ktorych sktad wybierany jest w wyborach powszechnych. Wyboér orga-
now sposrod wspolnoty samorzadowej, do ich wykonania, stanowi ce-

106 Das Gesetz vom 12 Mérz 1951 iiber das Bundesverfassungsgericht, BGBI.
IS.243.

197 Por. J. Balthuis, Samenwerkung van gemeenten (Cooperation between muni-
ciaplities), Aplhen aan der Rijn 1957, za: J. Raadschelders, Centralizacja i decentra-
lizacja: dychotomia i kontinuum, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 6, s. 4.
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che wyrdzniajgca samorzad od organdow administracji rzadowej, czyli
federalnej 1 krajowej w Niemczech.

Decentralizacja moze by¢ rowniez rozpatrywana z perspektywy
struktury organizacyjnej organoOw oraz relacji miedzy nimi. Punktem
wyjscia w tym ujeciu nalezy uczyni¢ koncepcj¢ zaproponowang przez
Andreasa van Braama 1 Marie Louise Bemelmans, ktorzy decentrali-
zacje nazwali przekazaniem organowi nizszego szczebla uprawnien do
podejmowania wigzacych decyzji'®. Wymaga to odpowiedniej organi-
zacji tych organow, aby mogly one wypelnia¢ natozone na nie zadania.
Przektadajac teori¢ na praktyke ustrojowa, istotne sg w tym wzgledzie
relacje miedzy organami, ktore ksztaltowane sg, z jednej strony, na
podstawie srodkoéw prawnych, w ktore wyposazyta je ustawa, z drugiej
za$ strony, na konstytucyjnej zasadzie subsydiarnosci'®.

Wraz z samodzielnoscig wykonywanych zadan pojawia si¢ problem
zwigzany z tym, co zrobi¢, gdy gmina nie jest w stanie samodzielnie kto-
rego$ z nich wykona¢. Zgodnie z zasadg subsydiarnosci, czyli pomoc-
niczosci, istnieje mozliwos¢ podziatu zadan publicznych miedzy rozne
szczeble samorzadu terytorialnego oraz aparat panstwowy, w sytuacji
niemozliwosci ich realizacji. Stanowi ona podstaw¢ do dokonania 1 do
okreslenia podstawowych kierunkéw wykonywania zadah publicznych.
Zasada subsydiarnosci nie jest bezposrednio wyrazona w ustawach.
Z tego powodu brakuje procedury przekazywania niewykonanych zadan
innym jednostkom w strukturze administracji samorzadowe;j. Zasada ta
niewatpliwie rodzi potrzebe rozdziatu kompetencji decyzyjnych miedzy
r6zne podmioty oraz uregulowanie odpowiedzialno$ci tacznej (Gesam-
tverantwortung) jednostek samorzadu terytorialnego.

198 Por. A. van Braam, M. K. Bemelamns-Videc, Leerboek Bestuurskunde
(Handbook of administration), Muiderberg 1986, za: J. Raadschelders, Centraliza-
cja i decentralizacja: dychotomia..., s. 4.

1% W niemieckiej literaturze socjologii polityki mozna spotkaé rozumienie
decentralizacji przeprowadzone na podstawie kryterium wtadzy na: decentraliza-
cj¢ polityczng i administracyjng. Kryterium wiadzy wynika bezposrednio z teorii
politycznej 1 teorii panstwowej tlumaczacych pojecie samorzadu. Decentralizacja
polityczna polega na przesunigciu wtadzy 1 odpowiedzialnosci za realizacj¢ zadan
na nizsze szczeble administracji (zgodnie z teorig panstwowa samorzadu). Nato-
miast decentralizacja administracyjna zaktada przekazanie zadan urzednikom innej
instytucji administracji samorzadowej, ktorzy zadecyduja o sposobie ich realizacji;
por. R. Mayntz, Soziologie der offentliche Verwaltung, Heildelberg—Karlsruhe 1978.
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Na realizacj¢ zasady subsydiarno$ci ma wplyw ustrdj panstwa. Jej
podmiotem w Niemczech jest zawsze wspolnota, czyli Gemeinschaft.
Reinhard Hendler wskazuje, ze zasad¢ subsydiarnosci realizuje si¢
przez podmiot, ktory w poziomym lub pionowym podziale wtadzy
dysponuje kompetencjami do realizacji zadan, ktorych jednostka tery-
torialna nie bytaby w stanie wykona¢''’. Zasada ta okresla tylko ramy
1 kierunek postepowania na wypadek wyczerpania mozliwosci reali-
zacyjnych gminy lub powiatu. Na gruncie niemieckim zasada subsy-
diarnosci odnosi si¢ tylko do zadan wlasnych. Nasuwa si¢ w zwigzku
z tym pytanie o to, kiedy wiadomo, ze gmina (wspdlnota) osiggneta juz
granic¢ swoich zdolnosci w zakresie wykonywania zadan? W ramach
tej zasady nie jest rowniez wskazane, kto 1 kiedy miatby rozstrzygnac
o realizacji zadania, opierajac si¢ na zasadzie subsydiarnosci.

Kolejnym aspektem decentralizacji jest zakres odpowiedzialnosci
gminy, ktoéry na gruncie niemieckiej nauki o samorzadzie przybiera po-
sta¢ zasady Eigenverantwortlichkeitsprinzip. Decentralizacja w RFN
polega na tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac zada-
nia wlasne, majg prawo do podjecia decyzji o sposobie ich wykonania.

Nieodtacznie z odpowiedzialnoscig jednostek samorzadu teryto-
rialnego zwigzana jest réznica migdzy samodzielnos$cig a autonomia
wykonywania zadan publicznych'''. Niezalezno$¢ i samodzielno$¢ sa-
morzadu wigzg si¢ z pojeciem decentralizacji. Samodzielnos¢ nalezy
rozpatrywac tylko w odniesieniu do zadan, ktore wykonujg 1 do sposo-
bu ich realizacji. Natomiast nie nalezy rozumie¢ samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego jako autonomii, poniewaz sg to formy
administracji publicznej. Blad zwigzany z przypisywaniem autonomii
wynika z wplywu teorii naturalistycznej na ich miejsce w systemie po-
litycznym. W systemie tym jednostki samorzadu terytorialnego prze-
ciwstawia si¢ panstwu na podstawie ich zadan witasnych, ktore maja
prawo same realizowa¢ wedtug ich pomystu oraz z wtasnych srodkow

10W. Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, Tiibingen 1997, s. 228.

" Koncepcja autonomii jednostek samorzadu terytorialnego ma swoja geneze
w Sredniowieczu 1 poczatkowo wystepowata w miastach pdinocnej Europy. Roz-
woj samorzadu byt tam mozliwy z powodu ostabienia wigzi religijnych i wspol-
noty osadniczej. Wskutek tego powstala potrzeba polaczenia si¢ jednostek w auto-
nomiczng organizacje, ktora byla w stanie zrealizowac szereg zadan publicznych;
K. Wichter, Kommunalrecht, Koln—Berlin—-Bonn—Miinchen 1995, s. 26.
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finansowych. Wynika z tego, ze zadania wlasne 1 sposob ich wykona-
nia maja decydowac o autonomii jednostek samorzadu terytorialnego.
W celu podwazenia tej argumentacji nalezy zada¢ nastepujace pytania:
w jakim porzadku prawnym funkcjonuja jednostki samorzadu teryto-
rialnego 1 kto tworzy prawo, ktore muszg one przestrzegac? Funkcjo-
nujac na podstawie prawa tworzonego przez panstwo, jednostka samo-
rzadu terytorialnego nie moze tworzy¢ konkurencyjnych wobec niego
regulacji. Wskutek tego dziata w ramach jednego porzadku prawnego
1w jego granicach.

Istotnym elementem definicyjnym decentralizacji jest wyznaczenie
granic samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego jako zde-
centralizowanych form administracji publicznej. Nalezy w tym wzgle-
dzie podkresli¢ dwa aspekty — ograniczenie samodzielnosci w pan-
stwie federalnym oraz sprawowanie nadzoru.

Samorzad terytorialny wykonuje zadania na zasadzie decentra-
lizacji w przeciwienstwie do organow administracji federalnej 1 kra-
jowej, ktére pozostaja w scentralizowanym aparacie panstwowym.
Wykonywanie zadan na zasadzie decentralizacji zaklada samodzielne
wykonywanie zadan przez wspolnoty samorzagdowe, co nie oznacza
samodzielnosci nieograniczonej. Skoro wspdlnoty samorzagdowe wy-
konujg zadania panstwa, to ich zadania pozostaja pod jego nadzorem.
W rezultacie samodzielnosci samorzadu nalezy upatrywac nie w fakcie
catkowitego jego uniezaleznienia si¢ od panstwa, ale jasnego, precy-
zyjnego okreslenia przypadkow, kiedy panstwo moze wkracza¢ w sfe-
re dziatalno$ci samorzadu. Organy nadzoru mogg ingerowa¢ w dzia-
talnos¢ komunalng tylko w przypadkach okreslonych ustawami 1 tylko
z punktu widzenia legalnosci. W rezultacie nadzor staje si¢ gwarantem
samodzielnosci samorzadu 1 jej zakresu. Ustrdj terytorialny nie jest
konstrukcja ani wartoscig samoistng, lecz terytorialng strukturg maja-
cg stuzy¢ 1 zapewni¢ decentralizacje mechanizmu wiadzy w panstwie
federalnym.

Z samodzielno$cig zwigzana jest rowniez kwestia autonomii. De-
centralizacja to samodzielnos¢ w zakresie wykonywania prawa. Au-
tonomia natomiast to samodzielno§¢ w zakresie stanowienia prawa
na szczeblu nizszym. Autonomia oznacza takze niezawisto$¢, czyli
wolnos¢ od ingerencji organdow wyzszych w szerszym zakresie niz
dopuszczajg to ustawy. Jest to wigc taki uktad relacji, ktéry charakte-
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ryzuje si¢ ustanowieniem przez siebie swoich wlasnych praw. Autono-
mia w federacji moze wystepowac w formie pozornej lub rzeczywiste;.
Podstawg jej wyroznienia jest aspekt funkcjonalny. Kiedy wystepuje
zgodno$¢ w sferze funkcjonalnej 1 strukturalnej — istnieje wtedy auto-
nomia rzeczywista. Odwrotnie jest w przypadku autonomii pozorne;.
Ksztattowanie si¢ w Niemczech jednostek autonomicznych w postaci
krajow zwigzkowych, a pdzniej gmin, odbywato si¢ w procesie decen-
tralizacji przez rezygnacje centrum ze swoich uprawnien''2,

Autonomia jest waznym czynnikiem decentralizacji. W tym sen-
sie jest takze istotnym elementem procesu demokratyzacyjnego. Tam,
gdzie wprowadzono nowy ustrdj polityczny, spoteczny i gospodarczy,
a zabraklo silnej wladzy, tam decentralizacja bedzie podlegata dlugo-
okresowej zaleznosci od hierarchicznej administracji federalnej 1 kra-
jowej. W wyniku zmian dokonanych w latach dziewiecdziesigtych
ubiegtego wieku proces decentralizacji przebiegat w Niemczech na
poziomie regionalnym. Podstawg funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego stato si¢ ustawodawstwo krajow zwigzkowych, ktore w gra-
nicach swojej niezaleznosci przekazuje gminom i1 powiatom srodki na
realizacj¢ zadan. Skutkuje to lepsza wspotpraca migdzy samorzadem
a rzgdem krajowym.

Decentralizacja to takze forma zarzgdzania sprawami publicznymi,
ktorych podmiotem jest wspdlnota lokalna. Miarg decentralizacji jest
zakres wykonywanych zadan. Im szerszy zakres zadan, tym decen-
tralizacja jest glebsza 1 pelniejsza, a wspodlnota lokalna jest bardziej
upodmiotowiona i ma wigkszy wptyw na swoje sprawy. Sposob wyko-
nywania zadan legitymizuje rowniez funkcjonowanie jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Rozpatrujac samorzad terytorialny jako zdecentralizowang forme
administracji publicznej w Niemczech, warto poddac¢ giebszej analizie
cztery elementy: realizacj¢ celow panstwa, zakres wtadztwa admini-
stracyjnego, mechanizm przekazywania zadan (decentralizacjg¢ teryto-
rialng) oraz samodzielno$¢ ich wykonania (decentralizacje rzeczow3).

Odnoszac si¢ do pierwszego elementu samorzadu jako zdecentra-
lizowanej formy administracji, zostat on powolany w celu realizacji

12-A. Stelamch, S. Zyborowicz, Model autonomii lokalnej w procesie integracji

europejskiej ..., op. cit., s. 45.
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okreslonych interesow wspolnoty jednostek, czyli panstwa'l’. Zakres
wykonywanych zadan przez samorzad wynika z jego osobowosci
prawnej. Nalezy podkresli¢, ze nadania jednostce samorzadu teryto-
rialnego osobowosci prawnej oznaczalo przekazanie jej, jako organo-
wi panstwa, pewnego zakresu dzialan w stosunku do innych organow
wladzy publicznej. Kompetencja ta, chroniona przez ustawy panstwo-
we, sprawia, ze niemozliwe jest nielegalne wkraczanie w sfer¢ praw
zastrzezonych dla samorzadu''*. Wskutek tego samorzad zaczat rozpo-
rzadza¢ przymusowq witadza panstwowa, ktora zostata mu przyznana
przez ustawy.

Drugim elementem konstytuujagcym organizacyjng forme¢ zdecen-
tralizowanej administracji jest wladztwo, ktore stanowi o istocie sa-
morzadu. Nie ulega watpliwosci, ze stosowanie wladztwa okresla jego
podmiotowo$¢ publicznoprawng!!’®>. Zakres dzialalnoSci samorzadu
jest Scisle okreslony przez prawo. Zatem moze si¢ odbywac tylko na
gruncie 1 w granicach prawa. Z tego tez wzgledu podlega on ochro-
nie sagdowej. Samorzad, funkcjonujac w granicach wtadzy panstwo-
wej, wykonuje zatem zadania, ktore zostalty mu przekazane w drodze
niepeinej delegacji ustawowej. W Niemczech samorzad terytorialny
dysponuje: wiladztwem autonomii terytorialnej 1 administracyjnej,
ktora przejawia si¢ w mozliwosciach sprawowania wladzy na danym
obszarze; wladztwem organizacyjnym, czyli swoboda w organizo-
waniu struktury wewnetrznej; prawem stanowienia przepisOw prawa
miejscowego, w szczegolnosci statutdw gminnych, budzetow, podat-
kéw lokalnych; autonomig z zakresu stosunkow pracy z pracownikami
samorzgdowymi zgodnie z prawem kraju zwigzkowego; autonomig
finansowa (prawem do wlasnego budzetu, dochodéw, wydatkow oraz
optat lokalnych); autonomig w dziedzinie planowania przestrzennego

oraz rozwoju gospodarczego''°.

113 ]. Itrich-Drabarek, Transformacja administracji publicznej, ,,Studia Politolo-

giczne” 2009, vol. 15, s. 81; J. Itrich-Drabarek, Partnerstwo trojsektorowe na pozio-
mie lokalnym, ,,Studia Politologiczne” 2011, vol. 20, s. 74.

4 R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy w Polsce..., op. cit., s. 24.

15 F. L. Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht, wyd. 7, Stuttgart—-Miinchen—
Hannover—Berlin 1991, s. 29.

" A. Lipska Sondecka, Samorzqd terytorialny Republiki Federalnej Niemiec,
Szwecji i Hiszpanii Koszalin 2005, s. 40, za: F. Mensing, H. Nagelschmitz, Samo-
rzgdnos¢ komunalna w Republice Federalnej Niemiec, Basic — Info 1994, nr 7, s. 5.
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Trzeci element taczy si¢ z wyrdzniong w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego decentralizacjg terytorialng''’. Podstawowa jej forma
jest samorzad. Powodem wprowadzenia decentralizacji terytorialne;j
byta potrzeba regulacji zakresu kompetencji 1 odpowiedzialnosci za
ich wykonanie. Dzielenie si¢ wtadzg przez panstwo z innymi pod-
miotami wynika z wielosci funkcji wykonywanych przez admini-
stracj¢ publiczng. Im wigcej podmiotow uzyskato kompetencje
w zakresie zawiadywania wlasnymi sprawami, tym lepsza jest ich
realizacja. Panstwo, przekazujac zadania samodzielnym osrodkom,
stworzyto procedurg postepowania, ktora polegata na przeniesieniu
na szczeble lokalne zadan nalezacych dotad do kompetencji rzadu
centralnego.

Czwarty element wigze si¢ z decentralizacja rzeczowq. Polega ona,
w $wietle niemieckich konstytucji krajow zwigzkowych, na powierze-
niu samodzielnym organom lub organizacjom zarzadzania okreslo-
nymi sprawami''®, Jego istota jest powigzana, po pierwsze, z przenie-
sieniem kompetencji w drodze aktu normatywnego o randze ustawy
na organ administracji samorzagdowej w celu wykonania okreslonych
zadan. Po drugie, ustawa musi zapewni¢ samodzielno$¢ w zakresie ich
realizacji. Decentralizacja administracji wyraza si¢ w przekazaniu od-
powiedzialnos$ci za realizacj¢ okreslonych obowigzkéw publicznych
na samodzielne podmioty nienalezace do scentralizowanej administra-
cji rzadowe;.

Podsumowujac, rozwazania teoretyczne dotyczace decentralizacji
prowadzg do podjecia proby analizy samorzadu terytorialnego jako
zdecentralizowanej formy administracji publicznej. Wspolne cechy sa-
morzadu gminnego 1 powiatowego w Niemczech obejmuja, po pierw-
sze, wykonywanie zadan administracji w taki sposob, jakby realizo-
wato je panstwo, a nie osoba prywatna. Po drugie, samorzad zostat
wyposazony we wladztwo publicznoprawne. Po trzecie, konieczne jest
w przypadku zalatwiania spraw lokalnych 1 ponadlokalnych wspot-
dziatanie z innymi osobami prawnymi. Trzeba przy tym rozgraniczy¢
istote tego, kiedy sprawy faktycznie dotycza osob zamieszkujacych

"7 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja admini-
stracji, w: Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 91.

18 F. Mayer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart—Miinchen—Hannover
1972, s. 55.
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dany teren, a kiedy nie. Z jednej strony mozna traktowa¢ w ten sposob
wszystkie sprawy, ktore wystepujg na danym terenie, z drugiej strony
wynika to z samej istoty spraw administracji, ktore dotycza bardziej
mieszkancow niz terenu. Nalezy dodac¢, ze samodzielnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie podejmowania decyzji o wyborze
srodkow do realizacji powierzonych zadan publicznych jest mozliwa
tylko w granicach ustaw, ktore przekazaty im zadanie. Zgodnie z teorig
panstwowg nie ma dowolnosci w zakresie wyboru §rodkow, ktore do-
prowadza do realizacji celu zawartego w przepisach prawa.

1.5. Konkluzje

Wpltyw doktryny merkantylizmu 1 fizjokratyzmu byt widoczny
w definicji samorzadu, ujetej przez Georga Jellinka, ktorej podstawa
byto prawo wlasnosci. Poczatkowa gmina w Niemczech byla forma
organizacji gospodarowania mieniem. Z autarkicznej wspolnoty za-
czeta sie przeksztatca¢ we wspdlnote, ktdra nie jest w stanie przetrwac
bez orientacji na zewnetrzne uwarunkowania swojego funkcjonowa-
nia. Dopiero wraz ze stworzeniem silnej spotecznos$ci lokalnej zdolne;j
do samodzielnej dziatalnosci zaczeto tworzy¢ relacje handlowe z in-
nymi wspolnotami lokalnymi, ktore staly si¢ nast¢pnie podstawag do
ich uregulowania przez wladze lokalng. Za sprawa fizjokratyzmu gmi-
nom niemieckim udato si¢ wyj$¢ poza perspektywe spetnienia potrzeb
mieszkancoOw w oparciu o wlasne zasoby na rzecz wigkszego otwarcia
na inne spotecznosci lokalne, z ktorymi prowadzona wymiana dobr
mogla wprowadzi¢ wspolnote na wyzszy poziom rozwoju.

Pierwotny charakter matych gmin w Niemczech przetrwal do dzi-
siaj. Ich ograniczone zasoby utrudniajg zaspokajanie potrzeb lokalnych
na odpowiednim poziomie. Niewielki obszar gmin ulatwit przetrwa-
nie definicji socjologicznej w Niemczech, dajac tym samym solidne
podstawy do wprowadzenia teorii naturalistycznej, ktora nastgpnie
zostala zastgpiona przez teori¢ polityczng. Jak pokazuje historia Nie-
miec, teoria polityczna zostata odrzucona z powodu utozsamiania jej
ze zbiurokratyzowang strukture urzedniczg, dajac tym samym miejsce
na powrdét teorii naturalistycznej, glgboko zakorzenionej w instynkcie
wspolnoty samorzadowej do samostanowienia.
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Kazdy z trzech modeli ustrojowych samorzadu w Niemczech
w okresie miedzywojennym (magistracki, burmistrzowski oraz z do-
minujacg pozycja rady miejskiej) jest odzwierciedleniem na jego te-
renie wystepujacej definicji socjologicznej lub prawnej. Natomiast
jego struktura organizacyjna jest uwarunkowana jedng z trzech teorii
samorzadu: naturalistyczng, polityczng 1 panstwowa. W ustroju ma-
gistrackim, w ktorym pozycja magistratu byta rownorzgdna z rada
miejska, silny wplyw miala teoria polityczna samorzadu. Niepota-
czalnos¢ stanowisk w radzie 1 w magistracie oraz zgoda na przyjecie
uchwaty, wyrazona przez magistrat, podkreslaty doniostg rolg urzed-
nikow w sprawowaniu wtadzy lokalnej. Model burmistrzowski wraz
z dominujaca pozycja rady miejskiej stanowi przejaw zakorzenionej
na tym obszarze teorii panstwowej, podkreslajacej wptyw organow
wtadzy lokalnej, dzialajacej na podstawie mandatu spolecznego wy-
razonego w wyborach. W prowadzonym dyskursie na temat samo-
dzielnosci samorzadu w modelach ustrojowych mozna zaobserwo-
wac nastgpujaca tendencje polegajacg na tym, ze rozwigzania prawne
thumaczono rozwigzaniami socjologicznymi i na odwrot — podstawe
rozwigzan socjologicznych rozszerzano podejsciem prawnym. Wza-
jemne przeplatanie si¢ definicji jest szczegdlnie widoczne w obec-
nych modelach samorzadu.

Ustroj samorzadu terytorialnego w Niemczech byt wzorowany na
rozwigzaniach francuskich, w szczegolnosci w zakresie podziatu na
wtadze wykonawczg 1 uchwatodawczg, ktére wobec siebie byty nie-
zalezne. Poczatkowo najwazniejszg role odgrywali urzednicy, ktorzy
powoli zaczeli ustgpowaé miejsca wyborom witadzy lokalnej przez
uprawnionych obywateli. Szczeg6lng role odegrata wydtuzajaca sig
kwestia uwtaszczenia chtopoéw. Stopniowo rozszerzajac zakres osob
uprawnionych do glosowania, mozna zaobserwowa¢ zwigkszanie sil-
nej pozycji magistratu. Wyrazny kierunek w strone podporzadkowa-
nia si¢ obywateli w zakresie wladzy sprawowanej przez urzednikow
wynikat z nurtu centralistycznego. Spoteczenstwo niemieckie nie byto
gotowe na samodzielne decydowanie o swoich sprawach. Powierzajac
ich wykonanie urzednikom ufali, ze bedg one lepiej zrealizowane niz
przez organy wtadzy lokalnej pochodzace z wybordéw. Sytuacja ta byta
wynikiem niskiego upodmiotowienia czlonkéw spotecznosci lokalnej
w zakresie stanowienia o ich sprawach, co spowodowato wydtuzenie
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si¢ okresu wprowadzania samorzadu w kraju jako rzeczywistej repre-
zentacji interesOw cztonkow spotecznosci lokalne;.

Przed druga wojna swiatowg model ustrojowy samorzadu zalezat
od tego, czy na danym obszarze wyst¢powat nurt centralistyczny, czy
tez nurt partycypacyjny. Nurt centralistyczny wskazywat na model ma-
gistracki, nurt partycypacyjny natomiast na model z dominujaca pozy-
cja rady miejskiej lub model burmistrzowski.



Rozdzial 2

Struktura organizacyjna samorzadu gminnego
w Niemczech

2.1. Podstawy prawne samorzadu gminnego

Podstawowe kwestie zwigzane z funkcjonowaniem samorzadu te-
rytorialnego zostaly zawarte w ustawie zasadniczej RFN (Grundge-
setz — GG) w art. 28 ust. 2 zdanie pierwsze oraz w art. 91 ustawy
o Zwigzkowym Sadzie Konstytucyjnym, w ktorych wystepuje tylko
ogo6lna gwarancja istnienia samorzadu''’. Zgodnie z art. 28 ust. 2 GG,
gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego obejmuje
swolm zasiggiem Scisle okreslony obszar. Natomiast jej zadania nie sg
wylacznie przypisane do danego terenu 1 moga poza niego wykraczac.
Oparcie na zasadzie decentralizacji wyznacza zatem funkcje, jakie
pehig jednostki samorzadu terytorialnego. Funkcje te mozna dwojako
rozpatrywac w ujeciu szerszym i wezszym.

W szerszym ujeciu decentralizacja wigze si¢ z funkcjami sa-
morzadu, ktore obrazuja dwie zasady Betroffenenmitwirkung oraz
Eigenverantwortlichkeitsprinzip. Pierwsza z nich koncentruje si¢ na
zmobilizowaniu osob, ktore pod wzgledem miejsca, potrzeb oraz za-
angazowania bedg najbardziej uzyteczne w celu wykonania danego
zadania. W ten sposdb dochodzi do powigzania wspolnoty lokalne;j
z panstwem i do polepszenia wzajemnej wspotpracy'?’. Odpowie-
dzialno$¢ gminy na gruncie niemieckiej nauki o samorzadzie przy-

19 Das Gesetz vom 12 Mérz 1951 iiber das Bundesverfassungsgericht, BGBI.
IS.243.

120°W. Frotscher, Selbstverwaltung und Demokratie, w: Selbstverwaltung im
Staat der Industriegesellschaft: Festgabe zum 70. Geburtstag vom Georg Christoph
Unruh, Heidelberg 1983, s. 127; W. Kahl, Staataufsicht, Tiibingen 2000, s. 443.
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biera z kolei posta¢ zasady Eigenverantwortlichkeitsprinzip, ktora
oznacza odpowiedzialnos¢ za wykonane zadania publiczne. Zasada
ta polega na tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo
do podjecia decyzji o sposobie ich wykonania, o ile przepisy prawa
nie stanowia inaczej'?!.

W wezszym ujeciu decentralizacja jest zwigzana z realizacjg za-
sady demokratycznego panstwa prawa (Demokratieprinzip), ktora
zawarta w art. 20 ust. 2 GG stwierdza, ze gmina jest urzeczywistnie-
niem pionowego podziatu wladzy, przez co wyraza zasad¢ budowy
demokracji od dotu ,,Aufbau der Demokratie von unten” (art. 11 ust. 4
Konstytucji Bawarii — Bayerische Verfassung)'??. Dzi¢ki temu mozli-
we jest utrzymanie jednosci i legitymizacji funkcjonowania panstwa
przez wspolnoty lokalne. W zakresie poziomego podzialu wtadzy jed-
nostki samorzadu terytorialnego odpowiadaja pod wzgledem swojej
dziatalnos$ci organom wtadzy wykonawczej. Wowczas zmienia si¢ rola
rad gminnych czy rad powiatdéw, ktore podejmujac uchwaty, stajg si¢
tylko formg podejmowania decyzji w ramach struktur wykonawczych.
Nalezy podkresli¢, ze gminy 1 powiaty nie sg podmiotami z odrebng
osobowoscig prawng (Grundrechttrager), nie sg przeciwstawiane pan-
stwu, lecz sg powigzane z jego dziataniami wlasnie prawem przezen
stanowionym'?®.

W przypadku RFN, jak juz podkreslano, zgodnie z art. 28 ust. 1 GG
wszystkie kraje zwigzkowe otrzymaty prawo do ksztaltowania istoty
samorzgdu gminnego zgodnie ze specyfika swojego obszaru. Stad tez
podstawy prawne zostaty najpierw uregulowane w: konstytucjach kra-
jow zwigzkowych, ustawach o samorzadzie gminnym (Gemeindeord-
nung) oraz w ustawach o podatkach komunalnych (Kommunalabga-

121 Podzial na zadania wtasne i zlecone w Niemczech jest wyrazem teorii natu-
ralistycznej, a nie panstwowej. Wynika to z tradycji historycznych krajoéw zwigzko-
wych, ktore do konca XIX wieku funkcjonowaty jako suwerenne panstwa z wtasny-
mi organami 1 zadaniami.

122 Verfassung des Freistaates Bayern v. 15 Dezember 1998, GVBI 1998, S. 991.
Demokratyczne panstwo prawa nie oznacza, w sensie ustrojowym, demokracji oby-
watelskiej. W ramach demokratycznego panstwa prawa administracja moze by¢
oparta o decentralizacje¢ lub dekoncentracj¢. Tylko administracja oparta o decentra-
lizacj¢ stanowi, Ze samorzad jest wyrazem demokracji obywatelskie;.

123 H. J. Wolff, O. Bachoff, R. Stober, Verwaltungsrecht, Miinchen 2004, s. 94;
H.-U. Erichsen, D. Ehers, Allgemeines Verwaltungsrecht, Berlin 2002, s. 79.
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bengesetz). Artykut 28 ust. 1 GG stanowi réwniez podstawe ordynacji
wyborczej do rad gminnych'*,
Ogo6lne podstawy prawne legitymizujgce funkcjonowanie samorzg-
du w 16 krajach zwiazkowych znajdujg si¢ w:
1) Konstytucji Badenii-Wirtembergii z dnia 11 listopada 1953 r.
(art. 25 ust. 3, art. 69 oraz art. 70-71)'%;
2) Konstytucji Bawarii z dnia 15 grudnia 1998 r. (art. 10, art. 11 oraz
art. 83)!¢;
3) Konstytucji Brandenburgii z dnia 20 sierpnia 1992 r. (art. 97—
100)!27;
4) Konstytucji Hesji z dnia 1 grudnia 1946 r. (art. 137)'%;
5) Konstytucji Meklemburgii-Pomorza Przedniego z dnia 23 maja
1993 r. (art. 2, art. 69, art. 72)'%;
6) Konstytucji Dolnej Saksonii z dnia 19 maja 1993 r. (art. 57)'%;
7) Konstytucji Nadrenii Potnocnej-Westfalii z dnia 28 czerwca 1950
r. (art. 78)1;
8) Konstytucji Nadrenii-Palatynatu z dnia 18 maja 1947 r. (art. 49)'%?;
9) Konstytucji Kraju Saary z dnia 15 grudnia 1947 r. (art. 117 oraz
art. 118)13;
10) Konstytucji Saksonii z dnia 27 maja 1992 r. (art. 82 oraz art. 84)'3%;

124 M. Burgi, Kommunalrecht, wyd. 1, Miinchen 2006, s. 7.

125 Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg vom 11. November 1953, GBI.
S. 173.

126 Verfassung des Freistaates Bayern in der Fassung der Bekanntmachung vom
15. Dezember 1998, GVBI. S. 991, 992.

127 Verfassung des Landes Brandenburg vom 20. August 1992, GVBI1.1/92,
S. 298.

128 Verfassung des Landes Hessen vom 1. Dezember 1946, GVBI1. S. 229
gedndert durch Gesetz vom 18. Oktober 2002; GVBI1. S. 626—628.

129 Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern vom 23. Mai 1993,
GVOBI. M-V 1993, S. 372.

130" Niedersédchsische Verfassung vom 19. Mai 1993, Nds. GVBI. 1993, 107.

B Verfassung fir das Land Nordrhein-Westfalen vom 28. Juni 1950,
GV.NW.S.127/GS. NW. S3.

132 Verfassung fiir Rheinland-Pfalz vom 18. Mai 1947, VOBI. 1947, 209.

133 Verfassung des Saarlandes vom 15. Dezember 1947, Amtsblatt 1947,
S. 1077.

134 Verfassung des Freistaates Sachsen vom 27. Mai 1992, SachsGVBI. S. 243
gedndert durch Gesetz vom 11. Juli 2013; SachsGVBI. S. 502.
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11. Konstytucji Saksonii-Anhaltu z dnia 16 lipca 1992 r. (art. 2 oraz
art. 87) 1%;

12. Konstytucji Szlezwiku-Holsztyna z dnia 2 grudnia 2014 (art. 46
oraz art. 54)13¢;

13. Konstytucji Turyngii z dnia 25 pazdziernika 1993 r. (art. 91-95)'%7;

14. Konstytucji Berlina z dnia 1 wrzesnia 1950 r. (art. 3, art. 50,
art. 56)'3%;

15. Konstytucji Bremy z dnia 27 pazdziernika 1947 r. (11a, art. 14,
art. 143)'%;

16. Konstytucji Hamburga z dnia 7 czerwca 1952 r. (art. 4)'%.

Ustréj prawny jednostek samorzadu gminnego zostal uregu-
lowany w odrgbnych ustawach w 13 krajach zwigzkowych. Trzy
miasta o statusie krajow zwigzkowych, mianowicie Berlin, Bre-
ma 1 Hamburg nie posiadajg ustaw, ktore regulowalyby oddzielnie
funkcjonowanie samorzadu. Przepisy dotyczace funkcjonowania
1 struktury organizacyjnej samorzadu gminnego sg zawarte tylko
w ich konstytucjach.

W 13 krajach zwigzkowych nastepujace ustawy regulujg funkcjo-
nowanie samorzadu gminnego:

1) Ustawa z dnia 24 lipca 2000 r. o samorzadzie gminnym w Bade-
nii-Wirtembergii'*';
2) Ustawa z dnia 22 sierpnia 1998 r. 0 samorzadzie gminnym w Ba-

warii'#;

135 Verfassung des Landes Sachsen-Anhalt vom 16. Juli 1992, GVBI. LSA
1992, 600.

136 Verfassung des Landes Schleswig-Holstein vom 2. Dezember 2014; GVBI.
2014, 344.

57 Verfassung des Freistaats Thiiringen vom 25. Oktober 1993, GVBI.
1993, 625.

3% Verfassung von Berlin vom 1. September 1950, gedndert durch Gesetz vom
8. Juni 1995; GVBI. S. 329, 339.

139 Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen vom 21. Oktober 1947
gedndert durch Gesetz vom 8. April 2003, GB1. S. 167.

140 Landesverfassung der Freien und Hansestadt Hamburg vom 6. Juni 1952;
HmbBL I 100-a gedndert durch Gesetz vom 3. Juli 2012 HmbGVBI. S. 253.

1 Gemeindeordnung Baden-Wiirttenberg v. 24. Juli 2000; Gb1. 582, ber. 698,
ze zm. G. v. 28. Juli 2005; GB1 579.

2° Gemeindeordnung Bayern v. 22. August 1998; GVBI1. 796; ze zm. G. v. 26.
Juli 2004, GVOBI1 272.
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3) Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2001 r. o samorzadzie gminnym
w Brandenburgii'*;
4) Ustawa z dnia 7 marca 2005 r. o samorzadzie gminnym w Hesji'#*;
5) Ustawa z dnia 8 czerwca 2004 r. o samorzadzie gminnym w Me-
klemburgii-Pomorzu Przednim'#;
6) Ustawa z dnia 22 sierpnia 1996 r. 0 samorzadzie gminnym w Dol-
nej Saksonii'*;
7) Ustawa z dnia 14 lipca 1994 r. o samorzadzie gminnym w Nadre-
nii Péinocnej-Westfalii'?’;
8) Ustawa z dnia 31 stycznia 1994 r. 0 samorzadzie gminnym w Nad-
renii-Palatynacie'*;
9) Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o samorzadzie gminnym w Kra-
ju Saary'¥;
10) Ustawa z dnia 18 marca 2003 r. o samorzadzie gminnym w Sakso-
nii'%;
11) Ustawa z dnia 17 czerwca 2014 r. o samorzadzie terytorialnym
w Saksonii-Anhalt’!;
12) Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. o samorzadzie gminnym w Szle-

zwiku-Holsztynie'"?;

43 Gemeindeordnung Brandenburg v. 10. Oktober 2001, GVBI, I, 154; ze zm.
G. v. 22. Juni 2005 GVBI1, 1, 210.

144 Gemeindeordnung Hessen v. 7. Mérz 2005, GVOBI. 1, 142; ze zm. G.
v. 26. Juli 2004 GVOBI, 272.

145 Kommunalverfassung fiir das Land Mecklenburg-Vorpommern v. 8. Juni
2004, GVOB1. M-V, 205.

146 Gemeindeordnung Niedersachsen v. 22. August 1996 GVBI1. 382; ze zm. G.
v. 13. Oktober 2005 GVBI. 316.

47 Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen v. 14. Juli 1994 GV 666, ze zm. G
v. 16. November 2004 GV 646.

% Gemeindeordnung Rheinland-Pfalz v. 31. Januar 1994, GVB1.153, ze zm.
G. v. 6. Mai 2005 GVBI. 98.

149 Gemeindeordnung Saarland v. 27. Juni 1997, Amtsbl. 682, ze zm. G. v.
8. Oktober 2003, Amtsbl. 2004, 594.

150 Gemeindeordnung Sachsen v. 18. Méarz 2003 GVB1.55, 159, ze zm. G. v.
11. Mai 2005, GVBI1. 155.

51 Kommunalverfassungsgesetz des Landes Sachsen-Anhalt v. 17. Juni 2014,
GVBI. LSA S. 288 ze zm.

152 Gemeindeordnung Schleswig — Holstein v. 28. Februar 2003, GVOBI. 57,
ze zm. G. v. 1. Februar 2005, GVOBI. 58, 66.
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13) Ustawa z dnia 28 stycznia 2003 r. 0 samorzadzie gminnym i samo-
rzadzie powiatowym w Turyngii'>.

Podobnie jak przypadku ustaw o samorzadzie gminnym w Berlinie,
Hamburgu 1 Bremie nie ma ordynacji wyborczych do jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W przypadku Berlina do wyboréw samorzado-
wych ma zastosowanie ta sama ustawa co do wyboréw wtadz kraju
zwigzkowego'*.

Wybory do organow wiadzy lokalnej na szczeblu gminy zostaly
uregulowane w:

1) Ordynacji wyborczej do jednostek samorzadu terytorialnego
w Badenii-Wirtembergii z dnia 2 wrzesnia 1983 r.'>;

2) Ordynacji wyborczej do samorzagdu gminnego 1 samorzadu po-
wiatowego w Bawarii z dnia 7 listopada 2006 r."*;

3) Ordynacji wyborczej do jednostek samorzadu terytorialnego
w Brandenburgii z dnia 9 lipca 2009 r.'*’;

4) Ordynacji wyborcze] do jednostek samorzadu terytorialnego
w Bremie z dnia 3 maja 1955 r.!%8;

5) Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatu, na urzad bur-
mistrza 1 starosty w Meklemburgii-Pomorzu Przednim z dnia
28 stycznia 2009 r.';

6) Ordynacji wyborczej do jednostek samorzadu terytorialnego
w Dolnej Saksonii z dnia 5 lipca 2006 r.'%;

153 Gemeindeordnung und Kreisordnung Thiiringen v. 28. Januar 2003, GVBI.
41, ze zm. G. v. 25. November 2004, GBV1 857.

154 Wahlordnung fiir die Wahlen zum Abgeordnetenhaus und zu den Bezirk-
sverordnetenversammlungen v. 9. Mérz 2006, GVBL. 2006, 224 oraz Gesetz iiber
die Wahlen zum Abgeordnetenhaus und zu den Bezirksverordnetenversammlun-
gen v. 25. September 1987, GVBL. 1987, 2370

155 Kommunalwahlordnung v. 2. September 1983, GBI. 1983, 459.

156 Wahlordnung fiir die Gemeinde- und die Landkreiswahlen v. 7. November
2006 (GVBI. S. 852).

157 Gesetz iiber die Kommunalwahlen im Land Brandenburg v. 9 Juli 2009,
GVBLI/09, S. 326.

158 Bremisches Wahlgesetz v. 3. Mail955, Brem.GBI. 1990, 321.

159 Verordnung tiber die Wahlen der Gemeindevertretungen, Kreistage,
Biirgermeister und Landréte im Land Mecklenburg-Vorpommern v. 28. Januar 2009,
(GVOBI. M-V 8. 86).

160 Niedersidchsische Kommunalwahlordnung v. 5. Juli 2006, Nds. GVBI.
2006, 280, 431.
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7) Ordynacji wyborczej do jednostek samorzadu terytorialnego
w Nadrenii Péinocnej-Westfalii z dnia 5 sierpnia 1993 r.'!;
8) Ordynacji wyborczej do organdéw przedstawicielskich w Nadre-
nii-Palatynacie z dnia 31 stycznia 2004 r.'%;
9) Ordynacji wyborczej do jednostek samorzadu terytorialnego
w Kraju Saary z dnia 22 stycznia 2019 1.'%;
10) Ordynacji wyborczej do jednostek samorzadu terytorialnego
w Saksonii z dnia 16 maja 2018 r.'%4;
11) Ordynacji wyborczej do jednostek samorzadu terytorialnego
w Saksonii-Anhalt z dnia 24 lutego 1994 r.'%;
12) Ordynacji wyborczej do jednostek samorzadu terytorialnego
w Szlezwiku-Holsztynie z dnia 19 marca 1997 r.';
13) Ordynacji wyborczej do samorzadu terytorialnego w Turyngii
z dnia 2 marca 2009 r.'%

Uzupehiajac podstawy prawne dzialalnosci jednostek samorzadu
gminnego w krajach zwigzkowych nalezy rowniez wymieni¢ ustawy
regulujace ich gospodarke finansow3:

1) Ustawe z dnia 17 marca 2005 r. o podatkach komunalnych w Ba-
denii-Wirtembergii'®®;

2) Ustawe z dnia 4 kwietnia 1993 r. o podatkach komunalnych w Ba-
warii'®;

3) Ustawe z dnia 22 maja 1957 r. o optatach i sktadkach w Berlinie'”’;

161 Kommunalwahlordnung Nordrhein-Westfalen v. 5. August 1993, GV. NW.
S. 521.

12 Landesgesetz liber die Wahlen zu den kommunalen Vertretungsorganen
v. 31. Januar 2004, GVBI. 1994, 137.

16 Kommunalwahlgesetz v. 22. Januar 2019, Amtsbl. I S. 127.

164 Kommunalwahlordnung v. 16. Mai 2018, SachsGVBI. S. 313.

165 Kommunalwahlordnung fiir das Land Sachsen-Anhalt v. 24. Februar 1994,
GVBI. LSA 1994, 338, 435.

166 Gesetz tiber die Wahlen in den Gemeinden und Kreisen in Schleswig-
Holstein v. 19. Marz 1997, GVOBI. 1997, 151.

Landesverordnung iiber die Wahlen in den Gemeinden und Kreisen in Schleswig-
Holstein v. 9. Dezember 2019, GVOBI. 2019 643.

167 Kommunalwahlordnung v. 2. Mérz 2009, GVBI. 2009, 65.

1% Kommunalabgabengesetz v. 17. Mérz 2005, GB1. S. 206 ze zm.

19 Kommunalabgabengesetz v. 4. April 1993, GVBI. S. 264 ze zm.

170 Gesezt liber Gebiihren und Beitrage v. 22. Mai 1957, GVBI. 1957, S. 516
ze zm.
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4) Ustawe z dnia 31 marca 2004 r. o podatkach komunalnych w Bran-
denburgii'”’;
5) Ustawe z dnia 23 maja 1962 r. o podatkach komunalnych w Bre-
mie'”;
6) Ustawe z dnia 5 marca 1986 r. o optatach w Hamburgu'”;
7) Ustawe z dnia 12 kwietnia 2005 r. o podatkach komunalnych
w Meklemburgii-Pomorzu Przednim'”;
8) Ustawe z dnia 23 stycznia 2007 r. o podatkach komunalnych
w Dolnej Saksonii'”;
9) Ustawg z dnia 21 pazdziernika 1969 r. o podatkach komunalnych
w Nadrenii Péinocnej-Westfalii'’®;
10) Ustawe z dnia 20 czerwca 1995 r. o podatkach komunalnych
w Nadrenii-Palatynacie'”’;
11) Ustawe z dnia 26 kwietnia 1978 r. o podatkach komunalnych
w Kraju Saary'”;
12) Ustawe z dnia 26 sierpnia 2004 r. o podatkach komunalnych
w Saksonii'”’;
13) Ustawe z dnia 13 grudnia 1996 r. o podatkach komunalnych
w Saksonii-Anhalt!®;
14) Ustawe z dnia 10 stycznia 2005 r. o podatkach komunalnych

w Szlezwiku-Holsztynie!'®!;

171

Kommunalabgabengesetz fiir das Land Brandenburg v. 31. Mérz 2004,
GVBI. 1/04, Nr 08, S. 174 ze zm.

172 Bremisches Abgabengesetz vom 23. Mai 1962, Brem. GBI. 1962, S. 139
ze zm.

173 Gebiihrengesetz v. 5. Marz 1986, HmGVBI. 1986, S. 37 ze zm.

174 Kommunalabgabengesetz des Landes Mecklenburg-Vorpommern v.
12. April 2005, GVOBI. M-V 2005, S. 146 ze zm.

17> Niedersdchsisches Kommunalabgabengesetz v. 23. Januar 2007, Nds. GVBI,
Nr 3/2007, S. 41 ze zm.

176 Kommunalabgabengesetz des Landes Nordrhein-Westfalen v. 21 Oktober
1969, GV. NW, S. 712 ze zm.

177" Kommunalabgabengesetz v. 20. Juni 1995, GVBI. 1995, S. 175.

178 Kommunalabgabengesetz v. 26. April 1978, Amtsbl. 1998, S. 691.

17 Séachsisches Komunnalabgabengesetz v. 26. August 2004, SichsGVBI.
2004, S. 418.

180 Kommunalabgabengesetz v. 13 Dezember 1996, GVBI LSA 1996, S. 405.

181 Kommunalabgabengesetz des Landes Schleswig-Holstein v. 10. Januar 2005
(GVOBI. 2005, S. 27) ze zm.

74



15) Ustawe z dnia 19 wrzesnia 2000 r. o podatkach komunalnych
w Turyngii'®?,

Wsrod zrodet prawa w zakresie samorzadu terytorialnego szcze-
gblne miejsce zajmuje takze Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
z 15 pazdziernika 1985 roku'®, ktorg RFN ratyfikowata 17 maja 1988 r.
Tre$¢ karty ma charakter bardziej dyrektywy programowej dla usta-
wodawcy, niz nadaje si¢ do bezposredniego stosowania przez admini-
stracj¢. Naklada ona na panstwa obowigzek uregulowania w ustawie
ustroju terytorialnego, zapewnienia trwatych 1 samodzielnych zZrodet
dochodéw adekwatnych do zadan, jasnych kryteriéw 1 trybu nadzoru
ograniczonego do badania legalnosci, czyli zgodnos$ci z prawem. Zo-
bowigzuje ona réwniez do zapewnienia samodzielnosci 1 niezaleznosci
samorzadu.

W celu analizy miejsca gminy w systemie administracji publiczne;j
RFN nalezy postawi¢ nastepujace pytania: jakie miejsce zajmuje gmi-
na w podziale terytorialnym RFN? Jakie zaleznosci wystepuja miedzy
strukturg organizacyjng gmin a podziatem terytorialnym panstwa?

Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego w Niemczech jest
gmina, ktora jest korporacjg prawa publicznego. Martin Burgi definiu-
je gming jako ,.korporacje prawa publicznego powotang przez ustawe,
ktora niezaleznie od zmiany sktadu cztonkowskiego 1 okreslonego celu
wykonuje zadania publiczne przy uzyciu narzedzi, w jakie zostala wy-
posazona i stuzy panstwu, bedac pod jego nadzorem™'®4,

Zgodnie z niemieckim ustawodawstwem mieszkancy tworza
z mocy prawa wspolnote samorzagdowg na okreslonym obszarze
(art. 28 ust. 2 ustawy zasadniczej)'®. Gmina jako wspodlnota samo-
rzadowa wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym 1 na wta-
sng odpowiedzialnos¢. W tym celu zostala wyposazona w osobowos¢
prawng'®®. Jak wynika ze specyfiki kraju federalnego, gwarancja sa-

182 Thiiringen Komunnalabgagebgesetz in der Fassung der Bekanntmachung
v. 19. September 2000 (GVBI. 2000, S. 301) ze zm.

183 Die Europdische Charta der kommunalen Selbstverwaltung v. 15. Oktober
1995.

184 M. Burgi, Kommunalrecht..., wyd. 1, s. 12.

185 Grundgesetz vom 23. Mai 1949, BGBI. S. 1.

186 1. Gebhardt, Das kommunale Selbstverwaltungsrecht. Verfassungsrechtliche
Mapstabe und verfassungsgerichtliche Maf3stabsbildung fiir kommunale Gebietsre-
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morzadnosci gmin (oraz zwigzkow gminnych) jest rOwniez zawarta
w konstytucjach np.: Bawarii (art. 83 ust. 6), Hesji (art. 137), Nadre-
nii Polnocnej-Westfalii (art. 78), Nadrenii-Palatynatu (art. 49), Kraju
Saary (art. 118), Szlezwiku-Holsztyna (art. 46 ust. 2), Brandenbur-
gii (art. 97 ust. 1), Saksonii-Anhalt (art. 87 ust. 1), Turyngii (art. 91
ust. 2), Dolnej Saksonii (art. 57 ust. 1), Badenii-Wirtembergii (art. 71),
Meklemburgii-Pomorza Przedniego (art. 72 ust. 1) oraz w Saksonii
(art. 82 ust. 2)'%7,

Interesujagce w tym wzgledzie jest odwrocenie prawidtowosci stano-
wienia regulacji dziatalno$ci samorzadu. W federacji kolejnos¢ tworzenia
prawa idzie zazwyczaj z gory na dot, czyli najpierw bardzo ogdlne usta-
lenia sg podejmowane na szczeblu federalnym, pdzniej nastepuje prze-
kazanie kompetencji w tym zakresie krajom zwigzkowym, a na koncu
specyficzne regulacje krajow zwigzkowych sg dystrybuowane do gmin.

Kazdy kraj zwigzkowy reguluje odrgbnie tworzenie, znoszenie, 13-
czenie oraz podziat gmin. Na podstawie analizy ich aktow prawnych
mozna wyrdézni¢ dwa sposoby zmiany granic gminy: po pierwsze, na
podstawie umowy (Vertrag) zawartej pomiedzy gminami za zgoda
kraju zwigzkowego'®®. Po drugie, w oparciu o ustawg¢ lub rozporza-
dzenie kraju zwigzkowego w zakresie tworzenia, znoszenia, faczenia
i podzialu gmin'®®. Wynika z tego, ze zmiana granic gmin moze by¢
przeprowadzona oddolnie z inicjatywy zainteresowanych podmiotow
oraz odgornie na podstawie kierunkow polityki zagospodarowania
przestrzennego kraju zwigzkowego.

Modele gminy wynikaja z ustroju politycznego kraju. W panstwie
federalnym wystepuja specyficzne rozwigzania, ktore uksztattowaty
si¢ w toku rozwoju historycznego w poszczegolnych krajach zwigzko-

formen, staatliche Aufgabenverlagerungen und Ausgestaltung des kommunalen Fi-
nanzausgleichs, Baden-Baden 2007, s. 21.

87 A. Gern, Deutsches Kommunalrecht, wyd. 3, Baden-Baden 2003, s. 91.

188 Przyktadowo regulacje te wystepuja w: Badenii-Wirtembergii (art. 70),
w Brandenburgii (§ 9 ust. 2); w Meklemburgii-Pomorzu Przednim (§ 11 ust. 2
1§ 12); w Kraju Saary (§ 15); w Saksonii (§ 8 ust. 2) oraz w Saksonii-Anhalt (§ 17
ust. 2).

189 Porzadek ten ma miejsce w: Bawarii (art. 12 ust. 1); Dolnej Saksonii (§ 18
ust. 1); Nadrenii Péinocnej-Westfalii (§19); w Hesji (§ 17 ust. 2); w Nadrenii-Pala-
tynacie (§ 11 ust. 1); w Turyngii — w rozporzadzeniu (§ 9 ust.2); w Szlezwiku-Holsz-
tynie (§ 15) oraz w Berlinie (art. 4).
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wych. W Niemczech kazdy kraj zwigzkowy posiada wlasng regulacje
w tym zakresie.

Podziat gmin w Niemczech przeszedt ewolucje. Mozna wskazaé
na dwa okresy w historii niemieckiej administracji, ktore w odrebny
sposOb rozrozniaty gminy. Do 1968 r. podzial gmin niemieckich byt
oparty na ich wielkosci oraz kryterium urbanistycznym. Ze wzgledu
na wielkos¢ wyrdzniono gminy (Gemeinde) 1 zwigzki gminne (Geme-
indeverbiande). Natomiast w oparciu o kryterium urbanistycze gminy
dzielono na gminy miejskie lub wiejskie. Po 1968 r. powyzsze dwa
kryteria stracily swoje znaczenie. W celu wyjasnienia dlaczego nie
odgrywaja one juz tak istotnej roli, trzeba cofng¢ si¢ do reformy tery-
torialnej z lat 1968—1978. Rozwazania te prowadza do nastepujacych
pytan: dlaczego wielko$¢ nie stata si¢ najwazniejszym kryterium przy
tworzeniu gmin oraz jakiego faktycznie kryterium niemieccy admini-
stratywiSci uzywaja do ich rozroéznienia?

Gléwnym celem reformy terytorialnej w Niemczech w latach
1968—-1978 bylo przeksztalcenie gmin w podmioty, ktére bratyby
czynny udzial w obrocie gospodarczym'”. Natomiast pod wzgledem
politycznym przyczyng jej przeprowadzenia byto dazenie do popra-
wienia jakosci uslug wykonywanych w interesie mieszkancow'?!.
Istota tej reformy polegata zatem na uproszczeniu 1 zracjonalizo-
waniu dziatalnosci gospodarczej gmin. Realizacje celow reformy
upatrywano w ich potaczeniu i1 stworzeniu silnych o$rodkéw wia-
dzy lokalnej, zdolnych do efektywniejszego zaspokajania potrzeb
wspolnoty samorzadowej. Wskutek podjete; reformy ograniczono
ilos¢ gmin z 24 078 do 8506. Proces ten przebiegat w kazdym kraju
zwigzkowym inaczej. Najwieksza redukcja nastgpita jednak w Nad-
renii Polnocnej-Westfalii (z 2334 do 396) oraz w Kraju Saary (z 345
do 52).

Od lat 70. w Niemczech dgzono do likwidacji matych obszarowo
1 stabo zaludnionych gmin, podkreslajac, ze tylko gminy wystarcza-
jaco duze sg w stanie samodzielnie funkcjonowa¢. Nalezy doda¢, ze
we wspolczesnej niemieckiej literaturze przedmiotu nie ma zgody co
do kryterium wielkosci gmin jako podstawy przeprowadzenia reformy.

190" A. Gern, Deutsches Kommunalrecht..., wyd. 3, s. 150.
1 B. Steuer, B. Landgraf, Gebietsreform in den neuen Bundeslinder-Bilanz
und Ausblick, ,Landes- und Kommunalverwaltung* 1998, z. 6, s. 209.
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M. Burgi uwaza, ze krytertum wyrdznienia gmin nie powinna by¢ ich
wielkos¢, lecz zadania.

Warto skonfrontowac ten poglad z rzeczywistoscig. Tabele ponize;j
przedstawiaja zestawienie gmin w zalezno$ci od ilosci mieszkancow
we wszystkich krajach zwigzkowych. W tabeli 1 wskazano kolorem
szarym gminy, ktore maja najwigksza liczbe mieszkancow. Natomiast
w tabeli 2, obrazujgcej wyniki z 2018 r., zaznaczono wzrost lub spadek
liczby gmin w porownaniu do roku 2017.

Tabela 1
Zestawienie liczby gmin z liczba mieszkancow w krajach zwiazkowych
w2017 r.
. & E| Z| Z|_E|_Z|_ Z|oE2Z2|22
[—3) (5] > [ N R I R B R I i — R N T}
z — S = slos|dSelSe|Se|S eSS =
g c323232355337323/T73/732
= NG R TR 2 2 2 IR
5.3 A SIS AT AR AR AR AR AR AR
2 g fEISESERESERERERESESE
Badenia-Wirtem-| — 1 41 26| 41| 107 | 163 | 234 | 267 | 155
bergia
Bawaria — - 41142 | 595 | 332 | 419 | 340 | 155 | 57
Brandenburgia — - 28 | 121 | 74 | 28 | 43| 55| 41| 23
Berlin — - - — - — - - - -
Brema - - - — - - — - — -
Hamburg — — — — — — — — — —
Hesja — - — 20 10| 33| 75 | 137 | 110 | 47
Meklemburgia-Po- | — 36 | 239 | 240 | 109 | 36 | 41 31 12 4
morze Przednie
Dolna Saksonia - — 31 [ 180 | 225 | 96 | 75 | 135 | 111 72
Nadrenia Palatynat | 139 | 260 | 663 | 556 | 351 | 128 | 80 | 82 | 24 12
Kraj Saary — — - — — - — 14 | 28 9
Szlezwik-Holsztyn | 47 | 95 | 288 | 297 | 176 | 68 | 45| 45| 34| 16
Saksonia-Anhalt — — — 21 60 19 14 | 49 | 31 21
Turyngia 20| 82 [ 258 [ 197 | 94| 64| 59| 42| 14| 15
Nadrenia Péinocna- | — — — — — — 3] 52132 | 133
-Westfalia
Saksonia - - 1 15| 75| 711100 | 92 | 42 | 20

Zrodle: Opracowanie whasne na podstawie: Statistisches Bundesamt, Gemeinden nach
Bundeslindern und Einwohnergréfsenklassen am 31.12.2017, Wiesbaden 2018.
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Tabela 2
Zestawienie liczby gmin z liczba mieszkancow w krajach zwiazkowych

w2018 r.
R P PSP

o 2 S IR I P EE:

N2 A E~E|QE|lm El~E|QE|®&E|wE|~E|QE
Badenia-Wirtem- | — 5.0 25 | 42 [107 |164 [233 [266 (156 | 79
bergia ¢ f f f ¢ f f ¢ ¢
Bawaria - | - 4 |139)|593y| 330y| 4204 3414 154 58 A
Brandenburgia — | = | 204[124A 70y 28 | 42y| 564 41 | 23
Berlin — — — — — — — — — —
Brema — — — — — — — — — —
Hamburg — — — — — — — — — —
Hesja — | = = ]Iy 9y 34A] 3N 136y 111 A 47
Meklemburgia-Po- | — 37 1235 (242 | 108 | 34 | 42 | 31 12 4
morze Przednie f f f
Dolna Saksonia — | — | 30y|180 [226A 96 | 75 |134y 113N 71y
Nadrenia Palatynat | 138 y| 2624 | 668 ¥l 553 y| 345y| 126y| 85y| 80y| 25A 12
Kraj Saary — — — — — — — 14 | 28 9
Szlezwik-Holsztyn | 47 | 94Y|285y[292y| 176 | 68 | 464 44A 32y| 17
Saksonia -Anhalt - — — 21 60 19 14 | 49 | 31 21
Turyngia 20 | 80y|255V| 191§ 90V| 56y| S1y| 44y 14 | 16A
Nadrenia Péinocna- | — — — — — — 4 | 50 (133 |133
-Westfalia f ¢
Saksonia - | - 1| 16A] 74y 71 | 99y| 92y| 43y 194

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Statistisches Bundesamt, Gemeinden nach
Bundeslindern und Einwohnergrofsenklassen am 31.12.2018, Wiesbaden 2019.

Z wynikéw przedstawionych w tabelach wynikajg nastgpujace
wnioski, w zadnym z krajow zwigzkowych wielko$¢ obszaru nie
jest podstawg do wyznaczenia granic gminy. W Nadrenii Palatyna-
cie, Szlezwiku-Holsztynie oraz w Turyngii liczba mieszkancow nie
jest podstawa do delimitacji granic gminy. W Nadrenii Palatynacie
az w 137 gminach ponizej 100 mieszkancow wykonywane sg zada-
nia publiczne w sferze wtadztwa administracyjnego. W Szlezwiku-
-Holsztynie 47 gmin, a w Turyngii 20 gmin obejmuje obszar stabo
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zaludniony. W Meklemburgii-Pomorzu Przednim, Nadrenii Palatyna-
cie, Szlezwiku-Holsztynie oraz Turyngii utworzono najwigcej gmin
na obszarze zamieszkiwanym od 200 do 1000 mieszkancoéw. Z kolei
na terenie: Hesji, Kraju Saary, Saksoni-Anhalt, Saksonii podstawa do
wyodrebnienia granic gminy uczyniono liczbe od 5000-20 000 tysie-
cy mieszkancow. Tylko dwa kraje zwigzkowe: Badenia-Wirtember-
gia oraz Nadrenia Polnocna-Westfalia ustanowity granice dla terenu
zamieszkatego powyzej 10 000-50 000 mieszkancoéw. Z przytoczo-
nej analizy wynika, ze wielkos¢ obszaru przestata odgrywac istotng
role na rzecz liczby mieszkancoéw. Mniej wazne jest obecnie rowniez
kryterium urbanistyczne, obejmujace infrastrukture techniczng 1 spo-
teczng na danym terenie. Poglad, ze wigksze gminy (powyzej 10 000
mieszkancow) lepiej zaspokajajg potrzeby obywateli, jak pokazu-
ja dane statystyczne, niekoniecznie musi by¢ do konca prawdziwy.
We wszystkich krajach zwigzkowych wystepuja 8447 gminy od 100
do 10 000 mieszkancow. Analizujac strukture gmin w Niemczech,
mozna wskazac na fakt, ze az 2567 gmin zamieszkuje ponad 10 000
mieszkancow.

7 powyzszych danych, zawartych w tabelach, mozna stwierdzic,
ze stabo zaludnione gminy do 10 000 mieszkahcow muszg tworzy¢
rozne formy wspotdzialania 1 wspolpracy w celu wykonania zadan pu-
blicznych lub tez prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza, pozwalajaca na
sfinansowanie wlasnymi zasobami wydatkow na cele publiczne. Zgod-
nie z danymi z tabeli, Niemcy sg krajem bardzo rozdrobnionym teryto-
rialnie, co sktania do podejmowania przez wtadze lokalne lub wladze
kraju zwigzkowego decyzji o polaczeniu gmin, w celu sprawniejszego
administrowania danym terenem.

Z roku na rok liczba gmin spada. W 2017 r. obszar Niemiec byt
podzielony na 11 054 jednostek samorzagdu gminnego. W 2018 r. na-
stapit spadek do 11 014. Najwieksza redukcje przeprowadzily naste-
pujace kraje zwigzkowe: Turyngia (w 2017 r. 849 gmin a w 2018 r.
821 gmin), Szlezwik-Holsztyn (w 2017 r. 1110 a w 2018 r. 1106),
Hesja (w 2017 . 426 gmin, a w 2018 1. 423 gminy), Meklemburgia-
-Pomorze Przednie (w 2017 r. 753 gminy, a w 2018 r. 750 gmin)
oraz Saksonia (w 2017 r. 422 gmin, a w 2018 r. 421 gmin). Tylko
w Nadrenii-Palatynacie liczba gmin w poréwnaniu do roku 2017
wzrosta z 2304 do 2305 w 2018 r. W pozostatych krajach, czyli w:
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Badenii-Wirtembergii, Bawarii, Brandenburgii, Berlinie, Hambur-

gu, Bremie, Dolnej Saksonii, Kraju Saary, Saksonii-Anhalt oraz

w Nadrenii Potnocnej-Westfalii nie wprowadzono Zzadnych zmian

w liczbie gmin. Poréwnujac dane statystyczne z lat 2017 1 2018

mozna wskaza¢ na ogdlny kierunek zmian w zakresie podziatu te-

rytorialnego kraju, jakim jest stopniowe zmniejszanie liczby gmin,

w ktorych mieszka do 10 000 mieszkancow. Tylko w dwoch przy-

padkach doszto do nieznacznego wzrostu ich liczby spowodowane-

go polaczeniem si¢ gmin ponizej 100 mieszkancéw oraz gmin od

2000 do 3000 mieszkancow. Wsrod przyczyn zmniejszania liczby

gmin mozna wymienic:

1) przekazanie zadan publicznych do wykonania podmiotom prywat-
nym, odcigzajac budzet samorzadu gminnego;

2) wzrost skutecznosci przeprowadzonego nadzoru nad wykonywa-
niem zadan publicznych oraz gospodarowaniem finansami publicz-
nymi;

3) wzrost potrzeb mieszkancow, ktore sg niemozliwe do zrealizowa-
nia przez jedng jednostke samorzadu terytorialnego;

4) wysoki stopien skomplikowania ustug publicznych, ktorych obstu-
ga techniczno-administracyjna jest zbyt kosztowna dla jednej jed-
nostki samorzadu terytorialnego;

5) niski stopien partycypacji mieszkancéw danej gminy w wykony-
waniu zadan publicznych;

6) niewystarczajace formy wspotpracy miedzysektorowej, obejmuja-
ce polaczenie potencjatu publicznego z organizacjami pozarzado-
wymi w wykonywaniu zadan publicznych;

7) brak tradycji wykonywania okre§lonych zadan publicznych przez
formy wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego;

8) wystepowanie modelu ustrojowego samorzadu terytorialnego, kto-
ry determinuje sposdéb wykonania zadan publicznych.

Tabela 3
Zestawienie gmin wedlug liczby mieszkancow w latach 2017 2018
Wyszczegolnienie 2017 2018
1 2 3
Gminy ponizej 100 mieszkancow 207 205 ¢
Gminy zamieszkate od 100200 mieszkancow 477 478
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1 2 3
Gminy zamieszkate od 200-500 mieszkancow 1538 1532 ¢
Gminy zamieszkate od 500-1000 mieszkancow 1806 1801 ¢
Gminy zamieszkate od 1000-2000 mieszkancow 1876 1858 ¢
Gminy zamieszkate od 2000-3000 mieszkancow 1038 1026 ¢
Gmine zamieszkate od 3000-5000 mieszkancow 1183 1184
Gmine zamieszkate od 5000-10 000 mieszkancow 1341 1337 {}

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: Statistisches Bundesamt, Gemeinden nach
Bundesldindern und Einwohnergréfienklassen am 31.12.2018, Wiesbaden 2019; Stati-
stisches Bundesamt, Gemeinden nach Bundeslindern und Einwohnergréfienklassen am
31.12.2017, Wiesbaden 2018.

Obecnie podstawa przeprowadzenia podzialu gmin jest odpowie-
dzialnos¢, jaka ponosza przy wykonywaniu zadan publicznych oraz
sprawowany nad nimi nadzor. Na tej podstawie wyrdznia sig:

— gminy nalezgce do powiatu (kreisnagehorige Gemeinden) — ktore
wykonujg zadania powiatu;

— gminy nienalezace do powiatu (kreisfreie Gemeinden);

— miasta powiatowe (Stadtkreis);

— miasta na prawach powiatu (Kreisstadt)'>.

Wyjatek w tym zakresie stanowig miasta Hamburg, Brema oraz
Berlin, ktore sg wytacznie miastami na prawach kraju zwigzkowego.
W przypadku Hamburga organy gminy sg takie same jak w przypadku
miasta Berlina. Natomiast Brema stanowi oddzielng strukture organi-
zacyjna, ktora dzieli si¢ na dwie gminy: Bremg¢ i port Bremy (Bremer-
haven). Gminy te razem tworzg zwigzek gminny. O ile Brema posiada
takie same organy, jak wladza kraju zwigzkowego, o tyle organy Bre-
merhaven sg identyczne z tymi, ktore ma gmina'®*.

7 tabeli wynika, ze w niemieckim systemie administracyjnym
najnizszego szczebla wystepuje podzial na gminy i miasta. Miedzy
nimi nie ma zadnych réznic pod wzgledem ustrojowym. Z wyjatkiem
gmin nienalezacych do powiatu, wszystkie pozostate rodzaje samo-

192 H. P. Bull, Recht der Verwaltungsorganisation und des Verwaltungshan-

dels, w: Hamburgischen Staates- und Verwaltungsrecht, red. W. Hoffmann-Riem,
H.-J. Koch, Baden-Baden 2006, s. 253.

193 Verfassung von Hamburg vom 6. Juni 1952, HmbBL I 100-a, gedndert durch
Gesetz vom 3. Juli 2012.
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Schemat 1. Podzial administracyjny gmin w RFN

Rodzaje gmin w RFN

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

rzadu gminnego obejmujg wydzielony obszar powiatu, poniewaz nie
sg W stanie samodzielnie wykonywa¢ wszystkich zadan lokalnych.
Tylko w trzech krajach zwigzkowych wprowadzono kryterium ilosci
mieszkancow jako podstawe do utworzenia gmin, czynigc przy tym
wstepne zatozenie, ze dla tej liczby os6b gmina jest w stanie skutecz-
nie realizowac ich interesy. Najmniejsza liczba mieszkancow potrzeb-
na do utworzenia nowej gminy wystepuje w Szlezwiku-Holsztynie
1 wynosi 2000 oso6b. Z kolei w Badenii-Wirtembergii postawiono wa-
runek — 10 000 mieszkancow. Interesujgce rozwigzania w tym zakresie
wprowadzil rowniez Kraj Saary — gdzie, aby utworzy¢ gming, potrzeba
20 000 osob, natomiast dla miast az 30 000 mieszkancoéw. W tabelach
1 1 2 zawarto informacje na temat ilosci gmin ze wzgledu na liczbe
mieszkancoéw. Zgodnie z danymi statystycznymi, mimo wprowadzenia
kryterium liczby mieszkancéw do utworzenia nowej gminy w Szle-
ziwku-Holsztynie, Kraju Saary czy w Badenii-Wirtembergii, nie ma
podstaw prawnych do jego zastosowania ani do gmin juz istniejgcych,
ani w zakresie taczenia gmin w wigksze jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Warto réwniez dodac, ze kryterium liczby mieszkancéw nie
jest takze brane pod uwage w tych krajach zwigzkowych, jezeli chodzi
o utworzenie zwigzku gmin w celu poprawy jakosci wykonywanych
zadan publicznych.

W pozostatych krajach zwigzkowych gmina staje si¢ miastem po
spetnieniu wymogow przewidzianych przez ustawy krajowe lub tez
w sytuacji, gdy bedzie posiadata okreslong liczbg mieszkancow, infra-
strukture techniczng i formy zagospodarowania przestrzennego charak-
terystyczne dla miasta. Uzyskanie statusu miasta nastepuje w uchwa-
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le rady gminy lub na prosb¢ gminy w drodze uchwaly rady powiatu.
Z kolei miasta powiatowe (kreisangehorige Stadte) wyrdznia si¢ na
podstawie liczby mieszkancow (duze miasta powiatowe zamieszku-
je ponad 300 000 osdb, a srednie miasta powiatowe od 100 000 do
300 000 osob). Zostaty one wyposazone w dodatkowe kompetencje,
ktore polegaja na realizacji zadan zleconych przekazanych w ustawach
lub w rozporzadzeniu'®*.

Inng formg organizacji publicznoprawnej jest miasto na prawach
powiatu (Kreisstadt). To polityczne, gospodarcze 1 kulturowe centrum
powiatu, w ktorym zyje wickszos¢ jego mieszkancow. Jest siedziba
rady powiatu (Kreistag) oraz administracji powiatu. Miasto na pra-
wach powiatu wykonuje zadania zaroOwno gminy, jak 1 powiatu. Fi-
nansowo miasta te sg bardziej niezalezne 1 samodzielne, poniewaz nie
ptaca optat do powiatu'®.

Tabela 4
Rodzaje gmin w krajach zwigzkowych RFN
Gl.mny Gminy nie- Miasta
nalezace do . .
. nalezace do Miasta na prawach
. . powiatu . . .
Kraje zwigzkowe . powiatu powiatowe powiatu
(kreisnage- . . .
v e (kreisfreie | (Stadtkreis) (Kreis-
horige Geme- .
. Gemeinden) stadt)
inden)
1 2 3 4 5
Badenia-Wirtembergia
Brandenburgia
Hesja

Meklemburgia-Pomo-
rze Przednie

Dolna Saksonia
Nadrenia Palatynat
Kraj Saary
Szlezwik-Holsztyn
Saksonia -Anhalt
Turyngia

Bawaria

94 K. Vogelgesang, U. Liibking, 1.-M. Ulbrich, Kommunale Selbstverwaltung.
Rechtsgrundlagen — Organisation — Aufgaben — Neue Steuerungsmodelle, Berlin
2005, s. 90.

195 Tbidem, s. 92.
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1 2 3 4 5
Nadrenia Polnocna-
-Westfalia
Saksonia
Hamburg — - — —
Brema — — — —
Berlin - - _ _

Zrodle: Opracowanie wlasne na podstawie: M. Burgi, Kommunalrecht, wyd. 4, Miin-
chen 2012, s. 40.

Przedstawione wyzej rodzaje gmin nie obowigzujg we wszystkich
krajach zwigzkowych. Kazdy z nich posiada samodzielnos¢ w ich
wyborze. Roznice, ktore wystepuja w krajach zwigzkowych, dotycza
gltownie nazw jednostek najnizszego szczebla.

W tabeli 4 podj¢to probe uporzadkowania terminologicznego ro-
dzajow gmin wedtug przyjetego wczesniej wzorca. W Badeni-Wir-
tembergii wystepuja duze miasta na prawach powiatu (Kreisstadt),
miasta powiatowe (Stadtkreis) oraz gminy przynalezace do powiatow
(§ 3 ustawy z dnia 24 lipca 2007 r o samorzadzie gminnym Bade-
nii-Wirtembergii). W Brandenburgii natomiast funkcjonuja miasta na
prawach powiatu, miasta 1 gminy nalezace do powiatow (§ 2 ustawy
z dnia 10 pazdziernika 2001 r. o samorzadzie Brandenburgii). Tymcza-
sem w Hesji sg miasta bez powiatéw, miasta nalezgce do powiatdw ze
specjalnym statusem oraz pozostate miasta przynalezace do powiatow
(§ 4a, 146a ustawy z dnia 7 marca 2005 r. o samorzadzie gminnym).
W Meklemburgii-Pomorzu Przednim wyrdzniono z kolei tylko miasta
na prawach powiatu 1 miasta oraz gminy nalezace do powiatow (§ 7
ustawy z dnia 8 czerwca 2004 r. o samorzadzie gminnym w Meklem-
burgii-Pomorzu Przednim). W Dolnej Saksonii wyodrgbniono rowniez
miasta na prawach powiatu, gminy przynalezace do powiatow, ktore
dzielg si¢ na duze samodzielne miasta, samodzielne gminy i1 pozostate
gminy (§ 10 ustawy z dnia 28 sierpnia 1996 r. o samorzadzie gmin-
nym Dolnej Saksonii). W Nadrenii-Palatynacie sg tymczasem miasta
na prawach powiatu, duze miasta nalezace do powiatow oraz pozostate
gminy (§ 6f, ustawy z dnia 31 stycznia 1994 r. o samorzadzie gmin-
nym w Nadrenii-Palatynacie). W Kraju Saary mozna wyloni¢ miasta
na prawach powiatu, miasta sredniej wielkos$ci, gminy przynalezace do
zwigzkOow miast oraz gminy nalezgce do powiatéw, w ktorych wtadze
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powiatu maja swojg siedzib¢ (§ 4 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r.
o samorzadzie gminnym w Kraju Saary). W Szlezwiku-Holsztynie
wyroznia si¢ miasta na prawach powiatu i miasta nalezagce do powia-
tow (§ 61 ust. 2); natomiast na szczeblu lokalnym sg gminy z urzedami
1 bez urzedow (amtsfreie Gemeinde) (§ 48 ustawy z dnia 28 lutego
2003 r. 0 samorzadzie gminnym Szlezwiku-Holsztyna)'®®. W Saksonii
natomiast wystepuja duze miasta na prawach powiatu (Kreisstadt) oraz
gminy nienalezace do powiatu (§ 2 ustawy z dnia 18 marca 2003 r.
o samorzadzie gminnym w Saksonii). W Saksonii-Anhalt s3 miasta na
prawach powiatu, duze miasta powiatowe oraz gminy nalezace do po-
wiatow (§ 14 ustawy z dnia 17 czerwca 2014 r. o samorzadzie teryto-
rialnym w Saksonii-Anhalt). W Turyngii z kolei sg gminy nienalezace
do powiatow 1 miasta na prawach powiatu oraz nalezace do powiatéw
gminy 1 duze miasta powiatowe (§ 6 ustawy z dnia 28 stycznia 2003 r.
o samorzadzie gminnym w Turyngii). W Bawarii wystepuja nienaleza-
ce do powiatow gminy (kreisfreie Gemeinden), duze miasta powiato-
we (grosse Kreisstddte) oraz gminy nalezace do powiatéw (kreisange-
horige Gemeinden)'’. Z kolei w Nadrenii Poéinocnej-Westfalii podziat
terytorialny obejmuje: miasta na prawach powiatu, ktére sg miastami
okregu — czyli Stadtbezirke. Natomiast gminy przynalezace do powia-
tow nazwano dzielnicami (Ortschaften).

Wewnatrz gmin wystepuje fakultatywny lub obligatoryjny podziat
na okregi lub dzielnice (Bezirk lub Ortschaften). Ich budowa zalezy
od przynaleznosci gminy do powiatu np. w Nadrenii P6inocnej-West-
falii, miasta na prawach powiatu podzielone sg na miasta okrggowe
(Stadtbezirke), natomiast gminy nalezace do powiatu dzielg si¢ na
okregi lub dzielnice (Gemeindebezirke lub Ortschaften). Wspdlne dla
wszystkich regulacji krajow zwigzkowych jest traktowanie okregu lub
dzielnicy jako jednostki administracyjnej nizszego rzgdu, ktora wy-
stepuje w gminach. Nie posiada ona osobowos$ci prawnej, poniewaz
dziata jako jednostka pomocnicza. Jej struktura organizacyjna zalezy
od gminy. Okregi moga wykonywac powierzone im zadania przez

19 Ponadto wystepuje takze podziat na gminy bez siedziby wladzy (amtsfreie

Gemeinde); — z siedzibg wtadz gminy (amtsangehorige Gemeinde); por. M. Burgi,
Kommunalrecht..., wyd. 4, s. 40.

97 F. L. Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht, Stuttgart—-Miinchen—Hanno-
ver—Berlin—Weimar—Dresden 2007, s. 32.
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wlasne organy w postaci komisji lub rad. Przyktadowo w Bawarii jest
miasto okregu z organami okrggu (Stadtbezirk) oraz komisjg okregu
(Bezirkausschuss). Wystepuja tez dzielnice (Ortschaften) z Ortsver-
sammlung — czyli ze zgromadzeniem oraz przewodniczacym (Ortspre-
cher)'”®. Przykltadowo w Badenii-Wirtembergii jest Gemeindebezirk
(gmina okregu) wraz z osobnym organem — radg okregu (Bezirks-
beirat) 1 przewodniczagcym okregu (Bezirkvorsteher) (§ 63 ustawy
z dnia 24 lipca 2000 r. o samorzadzie gminnym Badenii-Wirtember-
gii). Z kolei w Brandenburgii funkcje t¢ petnig dzielnice (Ortsteile),
ktorych organami sg burmistrz (Ortsbiirgermeister) 1 rada dzielnicowa
(Ortsbeirat) (§ 54 ustawy z dnia 10 pazdziernika 2001 o samorzadzie
gminnym w Brandenburgii).

Natomiast w ramach miast takich jak Brema 1 Hamburg wystepuje
podziatl na okregi (Bezirke). Okreg wykazuje wiele podobienstw do
wewnetrznej organizacji gminy. Z tg rdznicg, ze miasta nie posiadajg
tak jak gminy osobnej ustawy regulujacej kompetencje organow mimo,
ze wykonujg zadania publiczne. W przypadku przeniesienia okreslone-
go stanowiska z urzedu gminy do okregu ma miejsce dekoncentracja.
W Berlinie wystepuje podziat na dzielnice, ktore nie posiadaja osobo-
wosci prawnej'.

2.2. Modele ustrojowe samorzadu gminnego

W celu zrozumienia w jaki sposéb ksztattowat si¢ podzial kompe-
tencji pomigdzy organami gminy nalezy siegna¢ do ich genezy 1 prze-
prowadzi¢ analize czterech modeli ustrojowych: magistrackiego (Ma-
gistratsverfassung), burmistrzowskiego (Biirgermeisterverfassung),
potudniowoniemieckiego oraz pdinocnoniemieckiego. Przyczyny ich
powstania wyrdznia si¢ na podstawie nastepujgcych kryteriow: geo-
graficznego, historycznego oraz relacji migdzy radg gminy a burmi-
strzem.

198 Art. 60 BayGo; H.-J., Pabst, Die Kompetenzverteilung zwischen Rat und
Bezirksvertretung in kreisfreie Stddten, ,,Nordrhein-Westfdlischen Verwaltungsbléat-
ter” 1998, z. 12, s. 223.

199" A. Mirska, Berlin. Ustréj i rola w systemie politycznym RFN po 1989 r.,
Warszawa 2007, s. 67.
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W oparciu o kryterium geograficzne mozna podzieli¢ Niemcy na
dwie czgsci: potnocng z tradycja pruska 1 potudniowa. Znaczenie tego
podziatu przektada si¢ nastepnie na role organéw samorzadu gminy 1ich
wzajemne stosunki. Na potnocy kraju przewazal organ przedstawiciel-
ski w systemie wtadz lokalnych. Penil on nadrzedng rolg wobec bur-
mistrza, ktérego powotywata rada gminy ze swojego sktadu. Zaleznos¢
burmistrza od rady przyczynita si¢ do jego wyposazenia w ograniczo-
ne kompetencje 1 faktycznie podporzadkowata radzie. Staba pozycja
burmistrza wzgledem organu uchwatodawczego doprowadzita do jego
marginalizacji w procesie wykonywania zadan publicznych. W opozy-
cji do rozwigzan z poétnocnych Niemiec funkcjonowata koncepcja potu-
dniowa, ktora charakteryzowata si¢ silng wladza wykonawcza skoncen-
trowang w osobie burmistrza. Wazno$¢ organu wykonawczego zostata
dodatkowo podkreslona wprowadzeniem jego wyboru w wyborach po-
wszechnych i bezposrednich?®. Wplyw tradycji pruskiej na rozwdj mo-
deli ustrojowych samorzagdowych wida¢ bezposrednio w modelu bur-
mistrzowskim 1 magistrackim. Mozna wyciggna¢ nastepujgce wnioski:
na péinocy gleboko zakorzeniona byla tradycja pruska, ktora wptyneta
na uksztattowanie si¢ silnej wladzy wykonawcze; w gminie w modelu
burmistrzowskim 1 magistrackim. Mimo ze samorzad wyksztalcit si¢
jako przeciwwaga wobec rzagdow centralnych, to szerokie kompetencje
wladcze burmistrza spowodowaty, ze koncentracja zadan w jego rekach
oraz podporzadkowanie organu uchwatodawczego pod jego zwierzch-
nictwo utrwality centralistyczng tradycje pruska w strukturze organow
wladzy lokalnej. Istotng role odegrata w tej mierze teoria panstwowa
samorzadu w przypadku modelu burmistrzowskiego oraz teoria poli-
tyczna samorzadu w odniesieniu do modelu magistrackiego. Natomiast
doswiadczenia teorii naturalistycznej na potnocy doprowadzity do bu-
dowania modeli ustrojowych, opartych na szerokim przymierzu obywa-
teli, ktorzy tworzac organy witadzy lokalnej dazyli do ograniczenia roli
burmistrza w strukturze samorzadu gminnego. Logika, jaka przy$swieca-
ta tej sytuacji, polegata na tym, ze obywatele obawiali si¢ przeniesienia

20 Na ksztalt ustroju komunalnego mialy réwniez wptyw zadania organow
gminy, ich wzajemne relacje. Wyrazem tego podejscia jest art. 28 ust. 2 ustawy
zasadniczej, ktory odnosit si¢ do rozrdznienia dwoch organdéw przedstawicielskich
Gemeindeversammlung 1 Gemeindevertretung; R. Stober, Kommunalrecht in der
Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart-Berlin—Kd&In 1992, s. 27.
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wzorcow rzadzenia ze szczebla krajowego na samorzadowy. Negatywne
wzorce oparte na przewadze wiadzy wykonawczej nad wtadza uchwa-
todawczg rodzily ryzyko pominigcia interesow lokalnych oraz pokuse
podporzadkowania potrzeb ogdtu potrzebom jednostki. Z kolei model
poludniowoniemiecki wyksztalcit si¢ w opozycji do pdinocnoniemiec-
kiego. W modelu potudniowoniemieckim silna wiadza wykonawcza
byla wynikiem sytuacji, jaka miata miejsce na szczeblu krajowym.
Bezposredni wptyw odegraty w tym zakresie XIX-wieczne modele ma-
gistracki 1 burmistrzowski wskazujace na silng wladze wykonawczg.
W modelu potudniowoniemieckim przewazata teoria panstwowa, kto-
ra zakladata uregulowanie zadan 1 kompetencji organéw administracji
rzadowej 1 samorzagdowej w aktach ustawodawczych. Wskutek jej do-
minacji wyksztatcita si¢ potrzeba wykonywania przepisOw zawartych
w aktach prawnych. Stad tez doszto do wzmocnienia roli burmistrza,
ktérego gtdéwnymi zadaniami byto przygotowanie i realizowanie uchwat
oraz reprezentowanie gminy na zewnatrz.

Drugim z kryteriow wyodrebnienia czterech modeli ustrojowych
samorzadu jest podejscie historyczne, ktore odnosi si¢ do zakresu od-
dziatywania polityki trzech mocarstw okupacyjnych po drugiej woj-
nie §wiatowej: Francji, Wielkiej Brytanii oraz Stanéw Zjednoczo-
nych. Wplyw podziatu Niemiec na Wschodnie i Zachodnie znalazt
odzwierciedlenie w przyjetych regulacjach prawnych odnosnie sta-
tusu gmin. Brytyjskie wtadze okupacyjne, w przebudowie podziatu
terytorialnego 1 administracyjnego, dazyty do centralizacji, w prze-
ciwienstwie do wladz amerykanskich 1 francuskich, ktore zmierzaty
do wprowadzenia i utrzymania w Niemczech systemu rozbudowanej
federacji, opartej na szerokiej decentralizacji 1 samodzielno$ci wiadz
gminnych. Wynika z tego, ze modele ustrojowe okupantoéw determi-
nowaly reformy administracyjne w Niemczech. Witadze brytyjskie,
amerykanskie, 1 francuskie dazyly do stworzenia dla siebie warun-
kow do funkcjonowania, podobnych do ich wtasnych. Ich celem
byto rozszerzanie sfery wptywow na przegrane panstwo niemieckie.
Pominigto w tym zakresie dostosowanie do warunkow niemieckich
rozwigzan panstw okupacyjnych. Narzucenie modeli ustrojowych
bez uwzgledniania specyfiki spoteczno-gospodarczej oraz kulturo-
wej doprowadzito do szybkiego odrzucenia rozwigzan sprzecznych
z tradycja niemiecka.
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Trzecie kryterium oparte bylo na liczbie organdow sprawujacych
wtadze. Na podstawie badan Rolfa Stobera wskazano, ze zanim doszto
do wyodrgbnienia si¢ wspomnianych wyzej czterech modeli, funk-
cjonowal monistyczny, dualistyczny lub trialistyczny podziat wtadzy
lokalnej. Analiza modeli ustrojowych zostata przeprowadzona na pod-
stawie wzajemnych relacji, jakie wystepowaty pomiedzy radg gminy
a burmistrzem. Model monistyczny zaktadat, ze stanowienie prawa
skupione byto w rgkach rady. Na czele rady gminy stal dyrektor gminy
lub dyrektor miasta. Burmistrz petnit w tym typie gmin jedynie funk-
cje reprezentacyjng. Model monistyczyny przetrwat do zjednoczenia
Niemiec w gminach Nadrenii Poinocnej-Westfalii (ustrdj pdinocnonie-
miecki) 1 Dolnej Saksonii (ustrd) poinocnoniemiecki).

Z kolei w drugim modelu (dualistycznym) koncentrowano si¢ na
wykonaniu procesu prawotwoérczego w dwoch alternatywnych wer-
sjach: albo przez rade 1 burmistrza, albo rade 1 magistrat. Trzeci na-
tomiast poswiecony byl wspotpracy trzech organéw: burmistrza, rady
oraz magistratu. W modelu monistycznym rada gminy jako organ
uchwatodawczy stanowila prawo obowigzujace na danym obszarze.
Rola burmistrza byla wowczas ograniczona tylko do ich wykonania.
Przygotowanie projektéw uchwat spoczywalo wowczas na radzie.
W modelu dualistycznym podzial polegat na przygotowaniu i wykony-
waniu uchwat przez burmistrza oraz na ich przyjmowaniu przez rade.
Inicjatywe uchwalodawczg posiadali zarowno cztonkowie rady, jak
1 burmistrz. Ten typ gmin wystepuje w Badenii-Wirtembergii (ustréj
potudniowoniemiecki), w Bawarii (ustr6j potudniowoniemiecki),
w Hesji w gminach do 1500 mieszkancow (ustrdj burmistrzowski),
w Dolnej Saksonii w gminach do 2000 mieszkancow bez wydziatu
administracyjnego, w Nadrenii Potnocnej-Westfalii, z reguty w Nad-
renii-Palatynacie (ustrd; burmistrzowski), w Kraju Saary (ustrd;) bur-
mistrzowski) 1 w gminach wiejskich Szlezwiku-Holsztyna (ustroj bur-
mistrzowski).

Natomiast model trialistyczny r6znit si¢ od modelu dualistycznego
tym, ze zadania dzielono pomiedzy organ przedstawicielski, zwierzch-
nika gminy oraz zarzad gminy. Zarzad byt odpowiedzialny za biezagce
wykonywanie spraw gminy w imieniu zwierzchnika. Model ten wy-
stepuje w Bremerhaven (nieprawdziwy ustrdj magistracki), w Dolnej
Saksonii w gminach powyzej 2000 mieszkancow (zmodyfikowany
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ustrgj potnocnoniemiecki) oraz w miastach Szlezwku-Holsztyna (nie-
prawdziwy ustr6j magistracki)®®'.

Na podstawie powyzszych kryteriow mozna wyr6zni¢ nastepuje

modele:

)
2)
2)
3)

model burmistrzowski;

model magistracki;

model pétnocnoniemiecki;

model poludniowoniemiecki.

Wymienione modele ustroju gmin niemieckich majg obecnie walor

gléwnie poznawczy 1 wskazuja na geneze rozwigzan prawnych przy-
jetych w poszczegolnych krajach zwigzkowych?. Jak wynika z wcze-
sniejszych rozwazan, ich rozwigzania prawne wzajemnie na siebie
wplywajg oraz tacza si¢ w modelach w ramach okreslonej specyfiki
sprawowania wladzy lokalnej. Analiza obecnych czterech modeli be-
dzie koncentrowac si¢ wokot nastepujacych réznic:

czasu trwania kadencji burmistrza;

jednoczesnych lub oddzielnych wyboréw do rady gminy 1 na urzad
burmistrza;

mozliwosci odwotania burmistrza przez rad¢ gminy;

podziatu obowigzkow miedzy rade gminy a burmistrza;
funkcjonowaniu urzedu w gminie;

roli radnych jako koordynatoréw wspotpracy miedzy burmistrzem
a rada gminy;

prawa glosu burmistrza w radzie gminy.

Tabela 5
Zestawienie modeli ustrojowych samorzadu gminnego
w krajach zwigzkowych RFN
Ustraj Ustrdj magi- Ustraj Ustraj
Kraj zwigzkowy burmi- stracki (wersja | polnocno- | poludniowo-
strzowski | zmodyfikowana) | niemiecki niemiecki
1 2 3 4 5
Badenia-Wirtembergia
Brandenburgia
Hesja

201 H. J. Wolff, P. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 11: Besonderes Organi-

sations- und Dienstrecht, Miichen 1987, s. 104—105.

202 M.-E. Geis, Kommunalrecht, Miinchen 2008, s. 20.
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1

Meklemburgia-Pomo-
rze Przednie

Dolna Saksonia

Nadrenia Palatynat

Kraj Saary

Szlezwik-Holsztyn

Saksonia

Saksonia-Anhalt

Turyngia

Bawaria

Nadrenia Péinocna-
Westfalia

Berlin

Brema

Hamburg

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Tabela 6

Miejsce i rola burmistrza w krajach zwiagzkowych RFN

Monokratyczny organ wykonawczy

Kolegialny
organ
wykonawczy

kraj
zwiazkowy

organ wy-
konawczy

bur-
mistrz

bur-
mistrz
Zawo-
dowy

bur-
mistrz
hono-
rowy

burmistrz

jako prze-
wodniczacy
rady gminy

komi-
sja

za-
rzad

1

3

4

5

6 7

Badenia-Wirtembergia

Brandenburgia

Hesja

Meklemburgia-Pomorze
Przednie

Dolna Saksonia

Nadrenia-Palatynat

Kraj Saary

Szlezwik-Holsztyn

Saksonia

Saksonia-Anhalt

Turyngia

Bawaria

Nadrenia Poélnocna-Westfalia
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Berlin — — — — - -

Brema - - - - - -

Hamburg — — — — — —

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Analizujac tabele 6, mozna wyciagnac nastepujgce wnioski: organ
wykonawczy wystepuje jako organ monokratyczny lub ciato kole-
gialne w postaci zarzadu lub komisji. W przewazajacej liczbie krajow
zwigzkowych burmistrz jest samodzielnym organem, ktory sprawuje
swoj urzad, bedac zatrudnionym w administracji samorzadowej kraju
zwigzkowego. Pelni on dodatkowo funkcje przewodniczacego rady.
Dzieki temu jego pozycja jest silniejsza niz organu uchwatodawczego.

2.2.1. Model ustroju burmistrzowskiego

Najstarszym modelem gminy jest ustrdj burmistrzowski (zwany
takze renskim). Swoja geneza sigga czasoOw napoleonskich. W Niem-
czech znalazt ponownie zastosowanie we francuskiej strefie okupacyj-
nej po drugiej wojnie S§wiatowej. Po 1945 r. stat si¢ obowigzujagcym
modelem organizacji wewnetrznej samorzadu gminnego w Nadrenii-
-Palatynacie, Kraju Saary, Hesji oraz w matych gminach w Szlezwiku-
-Holsztynie. Najwazniejszym organem w tym modelu byla rada gmi-
ny, ktéra wybierata w wyborach posrednich burmistrza na pi¢cioletniag
kadencj¢. Cztonkowie rady posiadali prawo zglaszania kandydatéw na
urzad burmistrza z rady oraz spoza rady. Kadencja burmistrza trwata
tak dlugo jak kadencja rady. Mimo wyboru przez rade, pozycja burmi-
strza byta bardzo silna. Burmistrz posiadat wiele niezaleznych kompe-
tencji, do ktorych zaliczata si¢: funkcja przewodniczacego rady oraz
dysponowanie prawem glosu podczas sesji rady gminy**. W krajach
zwigzkowych, w ktorych wystepowata zmodyfikowana forma tego
modelu (nieprawdziwy ustrdéj burmistrzowski lub zmodyfikowany
ustroj burmistrzowski), burmistrz miat jedynie bierne prawo do kandy-
dowania na przewodniczacego rady bez prawa gltosu. Do kompetencji

203 R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik...,s. 31.
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burmistrza nalezato: przygotowanie 1 realizacja uchwat, reprezentowa-
nie gminy na zewnatrz, zacigganie zobowigzan finansowych oraz go-
spodarowanie mieniem komunalnym. Na czele rady gminy stat prze-
wodniczgcy rady wybierany sposrod radnych rady gminy na pierwszej
sesji. W Kraju Saary wybierano od 27 do 63 radnych.

Po zjednoczeniu Niemiec z rozwigzan tego ustroju korzystata Me-
klemburgia-Pomorze Przednie oraz Saksonia-Anhalt**. Model ten
istniat do 1993 r. w gminach Nadrenii-Palatynatu oraz w matych mia-
stach w Kraju Saary do 1994 r. W Szlezwiku-Holsztynie funkcjonowat
natomiast do 1998 r. we wszystkich gminach nieposiadajacych statusu
miasta (nichtstiddtischen Gemeinden). Ustroj ten w wersji zmodyfiko-
wanej obowigzuje od 1 kwietnia 1998 r., w matych gminach (do 2000
mieszkancow), ktore sg zarzadzane przez honorowych burmistrzow?%.
Modyfikacja ustroju burmistrzowskiego polega na tym, ze zostat on
zblizony do modelu potudniowoniemieckiego. W wyniku tego wpro-
wadzono powszechne wybory na burmistrza oraz rozdzielono funkcje
przewodniczacego rady od urzedu burmistrza. Oddzielenie od jego
osoby funkcji przewodniczacego rady doprowadzito do rOwnowazenia
si¢ wladzy wykonawczej z wladzg uchwatodawcza. Od 1998 r. prze-
wodniczacym gminnego organu kolegialnego jest jeden z radnych.

Schemat 2. Model burmistrzowski do czasu zjednoczenia Niemiec

Rada gminy wybiera

burmistrza Burmistrz jest jednoczes$nie
przewodniczacym rady
gminy 1 zwierzchnikiem
stuzbowym pracownikéw
I samorzadowych

Rada gminy >

Wyb6r radnych

Rada wybiera
zastepcoOw burmistrza

A 4

Mieszkancy

Zrodle: Opracowanie wlasne na podstawie: R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesre-
publik...,s. 31.

204 Tbidem, s. 28.
205 G. Bottcher, Kommunalrecht. Schleswig-Holsteinisches Landesrecht, Ba-
den-Baden 1999, s. 61.
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Schemat 3. Zmodyfikowany model burmistrzowski po zjednoczeniu Niemiec

: : . _ _ Burmistrz jest
Radni rady gminy wybieraja Burmistrz posiada prawa swierzchnikiem
ze swojego sktadu glosu w radzie gminy. stuzbowym
Przewodniczacego Burmistrz wybiera swoich pracownikéw
rady gminy Zastepcow. urzedu gminy
Rada gminy Burmistrz — Urzad gminy
T Wybdr Radnych T Wybdr Burmistrza
Mieszkancy

2.2.2. Model ustroju magistrackiego

Drugim z modeli jest ustr6j magistracki, ktéry wywodzit si¢ z tra-
dycji Ordynacji miejskiej Karola von Steina z 1808 r. 1 zostat utworzo-
ny w dwoch wersjach: dualistycznej lub trialistycznej. W modelu du-
alistycznym funkcjonowaty dwa rownorzedne organy: magistrat i rada
gminy z przewaga tego pierwszego. Radnych miejskich (senatorow)
wybierano w wyborach powszechnych 1 bezposrednich na kadencj¢
czteroletnig. Na czele rady stat przewodniczacy, ktory zwotywat posie-
dzenia komisji rady, przewodniczyl obradom rady oraz petnit funkcje
porzadkowe w trakcie sesji.

Natomiast o sktadzie magistratu decydowata rada gminy, ktora ze
swojego grona wybierata osoby do egzekutywy. W sktad magistra-
tu wchodzili zar6wno urzednicy zawodowi, jak 1 honorowo petnigcy
swoje funkcje. Do ich zadan nalezato: przygotowanie i wykonywanie
zadan administracyjnych, prowadzenie biezacych spraw administra-
cji oraz przyjmowanie skarg na jej dziatalno$¢, jak rowniez reprezen-
towanie gminy na zewnatrz. Na czele urzedu stat kierownik, ktory
pehnitl funkcje zwierzchnika stuzbowego pracownikow.

Z kolei w wersji trialistycznej wystgpowaly trzy organy: burmistrz,
magistrat 1 rada gminy. Wiadza wykonawcza odznaczata si¢ dualizmem
kompetencji swoich organéw. Wybdr burmistrza nastgpowat w wybo-
rach posrednich lub bezposrednich ze zdecydowang przewagg pierw-
szego rozwigzania. W przypadku posredniej elekcji, rada wybierata
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burmistrza, ze swojego sktadu. Z kolei w wyborach bezposrednich bur-
mistrza wylaniano sposrod odpowiedniej grupy spolecznej po uprzed-
nim zgltoszeniu kandydatow przez umocowany do tego komitet. Wybory
bezposrednie nie cieszyty si¢ duzg popularnoscig z powodu niemoznosci
odwotania burmistrza przed uptywem kadencji. Tylko burmistrz wyta-
niany w toku wyboréw posrednich mogt by¢ odwotany w kazdej chwili
na wniosek stosownej liczby radnych w glosowaniu tajnym bezwzgled-
ng wiekszoscig gloséw przy obecnosci co najmniej potowy ustawowego
sktadu rady. Kadencja burmistrza trwata tyle samo co rady. Wyjatkiem
jest Hesja, w ktorej zawodowy burmistrz byt wybierany na kadencje
szeScioletnig, a w przypadku ponownych wyboréw na dwanascie lat.
W modelu dualistycznym dysponowat prawem weta wobec uchwat
rady. W przypadku wers;ji trialistycznej burmistrz byl wykonawcg po-
lityki lokalnej zawartej w przyjetych, przez organ stanowigcy, aktach
prawnych. Miat prawo uczestniczy¢ w pracach rady. Brat czynny udziat
w sesjach rady oraz w posiedzeniach komisji. Nie dysponowat prawem
weta wobec uchwatl rady. Do funkcji burmistrza nalezato kierowanie
magistratem. Urzad gminy stanowit jednostke pomocniczg wobec rady
1 burmistrza, ktora funkcjonowata w oparciu o regulamin nadany w for-
mie zarzgdzenia. Na czele rady stal tymczasem pehnigcy swoja funkcje
honorowo przewodniczacy lub prezydent®®. Przewodniczacy/prezydent
wylaniany byt sposrod cztonkdéw rady. Wobec tego kandydata istnia-
ty specjalne warunki, jakie musial spetni¢, a mianowicie dysponowac
odpowiednim majatkiem, ktory pozwalat mu pelni¢ funkcje polityczne
w sposOb bezstronny 1 niezawisty kierujac si¢ dobrem ogoétu.

Model ten przetrwatl z powodzeniem w Prusach, a po 1945 r. zostat
wprowadzony w Hesji 1 Szlezwiku-Holsztynie. Ustroj ten charakteryzo-
wal si¢ rowniez specyficznym mechanizmem rOwnowazenia si¢ wtadzy
uchwatodawczej z wykonawcza, ktory najlepiej odzwierciedla obowig-
zek zatwierdzania uchwat rady przez magistrat. W 1993 r. podjeto probe
dostosowania tego modelu do wymagan praktyki funkcjonowania gmin.
Od tamtej pory mowa jest w literaturze o zmodyfikowanym modelu ma-
gistrackim. W celu dostosowania go do wymagan rzeczywistosci wpro-
wadzono dwie nowelizacje: po pierwsze, wybor burmistrza nastepowat
tylko w powszechnych 1 bezposrednich wyborach; po drugie, zrezygno-

206 R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik..., s. 30.
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wano z zatwierdzania uchwat rady gminy przez magistrat. Do 1993 r.
wersja zmodyfikowana, czyli niepetny ustrdj; magistracki wystepowat:
w Bremerhaven, Hesji, Dolnej Saksonii, czgsciowo w Saksonii-Anhal-
cie?®’; w miastach Szlezwiku-Holsztynie do 1998 r., a w miastach na
prawach powiatow do 1997 r. Ustroj ten zarbwno w wersji pierwotnej,
jak 1 zmodyfikowanej obecnie nie wystepuje w RFN?%,

Schemat 4. Ustroj magistracki w RFN

Wybor sposrod Rada wybiera
cztonkow burmistrza i kon-
rady gminy troluje magistrat
Przewodniczagcy —— Rad . B;(l.rmls.trz
. —»
rady gminy ada gminy ieruje
. magistratem
Przewodniczy Rada
radzie Wyboér radnych kontroluje
magistrat
Mieszkancy

Zrodle: Opracowanie wlasne na podstawie: R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesre-
publik. .., s. 30.

2.2.3. Model ustroju potnocnoniemieckiego

Model pétnocnoniemiecki powstat w 1945 r. jako skutek prawnych
regulacji obowigzujacych na terenie okupowanym przez Wielkg Bryta-
ni¢. W swojej poczatkowej fazie byl zblizony do modelu monistycznego.
1 kwietnia 1946 r. wprowadzono go w pierwszej kolejnosci na terenie
Nadrenii Potnocnej-Westfalii, Dolnej Saksonii 1 w gminach wiejskich
Szlezwiku-Holsztyna?”. Gléwny cigzar wykonywania zadan opierat si¢

207 @G. Bottcher, Kommunalrecht.. ., op. cit., s. 62.

208 Por. A. Mirska, Modernizacja samorzqdu lokalnego we wschodnich krajach
zwigzkowych RFN, w: Europejskie modele samorzqdu terytorialnego, red. J. Woj-
nicki, Warszawa 2014, s. 181.

29°W poczatkowych zatozeniach Brytyjczycy mieli zamiar wprowadzi¢ sa-
morzad oparty na historycznych rozwigzaniach samorzadowych z danego obszaru,
jednak po zmianie rzadu odeszli od tego pomystu. Nowy rzad powotat specjalng
sekcje administracji lokalnej oraz konsultowal kwestie samorzadu terytorialnego
ze znawcg prawa administracyjnego Williamem A. Robsonem. Badacz ten watpit
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naradzie gminy?'’. Kadencja rady gminy wynosita od 4 lat (w Dolnej Sak-
sonil) do 5 lat (w Nadrenii Potnocnej-Westfalii). Liczba radnych w Dol-
nej Saksonii w latach 19551974 wynosita od 5 do 55 0s6b, a od 1974 .
od 5 do 69 — w zaleznos$ci od liczby mieszkancow. Z kolei w Nadrenii
Potnocnej-Westfalii wybierano od 7 do 67 radnych. Rada byta odpowie-
dzialna za podejmowanie spraw we wszystkich kwestiach dotyczacych
gminy, przy czym mogla przekaza¢ swoje kompetencje do wykonania
dyrektorowi gminy. Rada gminy decydowata o zatrudnieniu, przeno-
szeniu 1 zwolnieniu pracownikéw urzedu gminy. Byta zatem glownym
zwierzchnikiem stuzbowym wszystkich pracownikow samorzadowych.

Burmistrza wybierala rada sposrod swoich cztonkow. Petnit on funk-
cje przewodniczacego oraz reprezentowat na zewnatrz jednostke samo-
rzagdowa. Burmistrz mégt by¢ odwotlany przez rade gminy na wniosek
2/3 radnych (Dolna Saksonia oraz Nadreniia Potnocna-Westfalia).

Oprécz burmistrza funkcjonowat réwniez dyrektor (inna nazwa
tego organu to Stadtdirektor lub Oberdirektor — naddyrektor), ktory
kierowat urzedem gminy oraz przygotowywatl 1 wykonywat uchwaty
rady gminy. Jako pracownik samorzadowy petnit t¢ funkcje tylko na
okres zatrudnienia. Dyrektora gminy wybierata rada gminy na okres
od 6 lat w Dolnej Saksonii do 8 lat w Nadrenii Polnocnej-Westfalii
z mozliwoscig jednej reelekcji. W Dolnej Saksonii w przypadku po-
nownego wyboru kadencja dyrektora trwata 12 lat. Dyrektor gminy
mogt by¢ odwotany przez rad¢ gminy na wniosek 2/3 radnych (Dolna
Saksonia oraz Nadrenia Poinocna-Westfalia).

W latach dziewigédziesigtych ubieglego wieku pojawity si¢ postu-
laty przeprowadzenia reformy tego ustroju w kierunku uproszczenia

w demokratyczny charakter niemieckich tradycji samorzadowych, postrzegajac je
jako autorytarne 1 zbiurokratyzowane; C. Angeli, W. Haus, Quellen zum modernen
Gemeindeverfassungsrecht in Deutschlad, Konigstein 1979, s. 732; za: B. Glogow-
ska, Republika Federalna Niemiec, w: Samorzqd terytorialny w panstwach europej-
skich, red. S. Wrobel, Katowice 2012, s. 121; W. Odenbreit, Die deutsche Gemein-
deordnung in der britischen Kontrollgebiet geltenden Fassung nebst Amtsordnung
und Kreisordnung, Miinster 1947, s. 1-3.

210°W tym zakresie model ponocnoniemiecki podobny byt do ustroju praw-
nego gmin na obszarze strefy okupacyjnej Zwigzku Radzieckiego. Na podstawie
ordynacji gminnej: Die demokratische Gemeindeordnung fiir die sowjetische Besat-
zungszone Deutschlands v. 14 September 1946, Gesetz- und Verordnungsblatt der
Landesregierung Brandenburg, Jg. 3 (1947), s. 307-310.

98



struktur wladzy lokalnej. Praktyka okazata si¢ jednak inna. Zamiast sys-
temu monistycznego wyksztatcit si¢ model dualistyczny, a nawet w nie-
ktorych krajach zwigzkowych trialistyczny. W modelu dualistycznym
wystepowal dyrektor gminy lub dyrektor miasta jako organ wykonaw-
czy oraz rada gminy jako organ uchwatodawczy, stanowiacy 1 kontrol-
ny. Glowng podstawg przeprowadzanych zmian byta kwestia podziatu
kompetencji pomiedzy dyrektora gminy a cztonkdéw rady albo dyrektora
gminy a zastepcOw burmistrza, ktorzy stali na czele poszczegolnych ko-
misji rady?!'. Oprocz wezesniejszych kompetencji dyrektor gminy zostat
wyposazony w prawo veta wobec niezgodnych z prawem uchwat rady
gminy. Model ten obowigzywatl do 1994 r. w Nadrenii Péinocnej-West-
falii. Z kolei przyktadem wprowadzenia modelu trialistycznego byta
Dolna Saksonia, gdzie do 1996 r. obok rady gminy 1 dyrektora gminy
funkcjonowatl wydzial administracyjny, na czele ktorego stat burmistrz.
Wydzial administracyjny sktadat si¢ z 12 radnych, dyrektora gminy oraz
przewodniczacego, ktérym byt burmistrz. Do jego kompetencji nalezaty
sprawy niezastrzezone dla rady gminy.

Schemat 5. Polnocnoniemiecki ustroj rady w RFN

Urzad gminy <
Rada wybiera
1 kontroluje
Rada gminy dyrektora || Dyrektor
wybiera gminy
burmistrza | | Rada gminy podejmuje kieruje
Burmistrz &« podstawowe decyzje urzedem
dot. funkcjonowania
> g
gminy | Zastgpey
burmistrza
Burmistrz petni
funkcje prze- , Rada wybiera
wodniczacego Wybdr Radnych i kontroluje
rady gminy dziatalnos¢
zastepcow
. , burmistrza
Mieszkancy

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesre-
publik...,s. 28.

21 R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik..., s. 28-29.
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Od 1996 r. z powodu przejmowania wigkszej ilosci zadan przez
gminy wyksztalcit si¢ dualny system wtadzy w gminie. W Hesji, gdzie
obecnie mozna zaobserwowac pozostatosci modelu pétnocnoniemiec-
kiego, wystepuja dwa organy kolegialne: przedstawicielstwo gminne
(Gemeindevertretung) oraz zarzad gminy (Gemeindevorstand), ktory
sktada si¢ z burmistrza jako przewodniczacego oraz jego zastgpcoéw. Nie
jest to jednak termin uzywany powszechnie w tym kraju zwigzkowym,
poniewaz w niektorych miastach uzywa si¢ takich nazw jak przedstawi-
cielstwo miejskie (Stadtvertretung) lub zgromadzenie radnych miejskich
(Stadtverordnetenversammlung). Kadencja rady trwa pie¢ lat*!2.

2.2.4. Model ustroju potudniowoniemieckiego

W latach 90. XX wieku w Niemczech przeprowadzono reforme te-
rytorialng, ktoéra miata na celu zwigkszenie udziatu mieszkancow w rza-
dzeniu gming oraz wzmocnienie funkcji burmistrza 1 jego legitymizacji
do pethionej funkcji przez wybor w powszechnych, bezposrednich, row-
nych i tajnych wyborach. Reforma ta doprowadzita do tego, ze wszyst-
kie samorzady gminne wprowadzity powszechne wybory burmistrza,
wskutek tego bezpodstawny stal si¢ podziat na cztery ustroje gminy?'".

Analizujac przyjmowane w krajach zwigzkowych rozwigzania
prawne dotyczgce samorzadu terytorialnego, mozna ocenic¢ jako prze-
jaw konwergencji, czyli zacierania si¢ r6znic pomi¢dzy modelami
ustrojowymi niemieckiego samorzadu. Obecnie ustréj gmin ewolu-
uje w kierunku jego ujednolicenia na obszarze federacji. Kierunek ten
mozna zaobserwowac od czasu reformy w 1993 r. w Nadrenii-Pala-
tynacie, w 1994 r. w Kraju Saary 1 w Nadrenii Péinocnej-Westfalii,
w 1996 r. w Dolnej Saksonii, oraz w 1998 r. Szlezwiku-Holsztynie.
We wszystkich tych krajach zwigzkowych wprowadzono wybdr bur-
mistrza 1 cztlonkéw rady gminy w powszechnych wyborach. Dzigki
temu prawie w calych Niemczech ustrdj gmin zblizyt si¢ do modelu

212 F, von Zezschwitz, Landesrecht Hessen, wyd. 23, Baden-Baden 2013, s. 535.

213 F, Behrens, Kommunalverwaltung in der Reform, w: Kommunalverwaltung
in der Reform. Wissenschaftliche Tagung des Freiherr-vom-Stein-Instituts am 2. Juli
2004 in Miinster, red. J. Oebbecke, D. Ehlers, A. Schink, D. Diemert, Stuttgart 2004,
s. 17.
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potudniowoniemieckiego, z okreslonymi zmianami wynikajagcymi ze
specyfiki terytorialnej krajow zwigzkowych?'.

Tendencje upodabniania si¢ rozwigzan ustrojowych wyrazaja si¢ nie
tylko w przyjeciu zasady bezposredniego wyboru organu wykonaw-
czego w gminie, ale takze we wprowadzeniu we wszystkich krajach
zwigzkowych mozliwosci przeprowadzenia referendum lokalnego. Na
zadanie obywateli rada gminy musi przeprowadzi¢ referendum. Z ini-
cjatywy radnych rady gminy moze sama rOwniez zainicjowac referen-
dum. Przedmiot referendum jest $cisle ograniczony i przyktadowo do-
tyczy w Badenii-Wirtembergii: budzetu, planow gospodarczych, prac
budowlanych i lokalnych przepisow budowlanych. Referendum jest
wazne w Badenii-Wirtembergii, jezeli wezmie w nim udzial minimum
1/3 uprawnionych do gltosowania. Rozstrzygniecia sg podejmowane
zwykla wigkszoscig waznie oddanych gloséw. W Bawarii o waznosci
glosowania decyduje prég udziatu uprawnionych do gtosowania (10%
w duzych miastach, 15% w miastach od 50 tys. do 100 tys. mieszkan-
cow 1 20% w gminach do 50 tys. mieszkancow).

Tabela 7
Zestawienie rozwigzan z modelu poludniowoniemieckiego
wprowadzonych w krajach zwiazkowych po 1990 r.
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214 R. Stober, W. Kluth, M. Miiller, A. Peilert, Verwaltungsrecht 1I, Miinchen
2010, s. 687.
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1 2 3 4 5 6 7 8

Meklemburgia-
-Pomorze Przed-
nie

Dolna Saksonia

Nadrenia Palatynat

Kraj Saary

Szlezwik-Holsz-
tyn

Saksonia

Saksonia-Anhalt

Turyngia

Bawaria

Nadrenia Potnoc-
na-Westfalia

Berlin — — — — — — —

Brema - - - - - - -

Hamburg - - - - - - —

Zroédlo: Opracowanie wiasne.

W wyniku reformy terytorialnej, ktéra miata miejsce w latach 90.
ubiegtego wieku, ustrd) poludniowoniemiecki zostat zaadaptowany
do rozwigzan prawnych w Bawarii 1 Badenii-Wirtembergii. W 1993 r.
wprowadzono go do regulacji prawnych Saksonii. Od czasu reformy
gminnej w 1995 r. obowigzuje rowniez w Kraju Saary, Turyngii, Bran-
denburgii z modyfikacjami w Saksonii-Anhalt, Nadrenii-Palatynacie,
w Szlezwiku-Holsztynie w gminach, w ktoérych wystepuje zawodo-
wy burmistrz (czyli osoba zatrudniona na umowe o pracg) oraz od
1 stycznia 1997 roku rowniez w miastach bez powiatow?'°. Z kolei od
1999 r. zostat przyjety na terenie Meklemburgii-Pomorza Przedniego,
od 1996 r. w Dolnej Saksonii, a od 1 kwietnia 1999 r. na obszarze
Nadrenii Péinocnej-Westfalii. Obecnie wystepuje w 12 krajach zwigz-
kowych z wyjatkiem Hesji oraz Berlina, Bremy i Hamburga. O po-
pularnos$ci tego modelu oraz jego efektywnosci §wiadczy fakt, ze az
8 krajow zwigzkowych wprowadzito po zjednoczeniu Niemiec model
potudniowoniemiecki: Bawaria, Brandenburgia, Meklemburgia-Po-
morze Przednie, Badenia-Wirtembergia, Saksonia, Saksonia-Anhalt,
Turyngia, Nadrenia Poéinocna-Westfalia?!®,

215 G. Bottcher, Kommunalrecht..., op. cit., s. 61.
216 R. Stober, W. Kluth, M. Miiller, A. Peilert, Verwaltungsrecht..., s. 687.

102



Model ten ma charakter dualistyczny, w ktorym wiadza zosta-
ta roztozona pomiedzy rad¢ gminy a burmistrza. Analizujgc usta-
wy samorzadu gminnego w poszczegolnych krajach zwigzkowych,
w ktorych wystepuje model potudniowoniemiecki, mozna wskazac
na nastepujace rdznice: pierwsza réznicg jest pojecie rady, ktore nie
jest jednolicie traktowane w krajach zwigzkowych. Przyktadowo po-
jecie ,,Rat” uzywane jest w Dolnej Saksonii oraz Nadrenii Poinocnej-
-Westfalii. ,,Stadtrat” (rada miejska) wystgpuje w Bawarii 1 Badenii-
-Wirtembergii, Saksonii 1 Turyngii. Natomiast ,,Gemeindevertretung”
(przedstawicielstwo gminne) zostalo zapisane w ustawach: Branden-
burgii, Meklemburgii-Pomorza Przedniego oraz Szlezwiku-Holsz-
tynie. Z kolei ,,Stadtverordnetenversammlung” (zgromadzenie rad-
nych miejskich) lub ,,Stadtvertretung” (przedstawicielstwo miejskie)
wystepuje w niektorych miastach Brandenburgii.

Interesujace w tym wzgledzie jest zanalizowanie miejsca 1 roli bur-
mistrza w poszczeg6lnych krajach zwigzkowych. W Badenii-Wirtem-
bergii wystepuje rada gminy (Gemeinderat) 1 burmistrz (Biirgermeister),
ktory pelni jednocze$nie funkcj¢ przewodniczacego rady. W Bawarii
gldéwnym organem jest z kolei rada gminy (Gemeinderat) oraz pierwszy
burmistrz (der erste Biirgermeister), ktory jednoczesnie przewodniczy
pracom rady. W Brandenburgii wystepuje przedstawicielstwo gminne
(Gemeindevertretung) oraz zawodowy burmistrz. W pozostatych gmi-
nach Brandenburgii (amtsfreie Gemeinde) urzad burmistrz jest sprawo-
wany honorowo. W Meklemburgii-Pomorzu Przednim mozna wyr6znic¢
organy wladzy lokalnej w postaci przedstawicielstwa gminnego (Geme-
indevertretung) oraz burmistrza. W Dolnej Saksonii wystepuje rada gmi-
ny (Rat) 1 burmistrz. Pomi¢dzy nimi posredniczy komisja administra-
cyjna (Verwaltungsausschuss), na czele ktérej stoi burmistrz. Jej sktad
obejmuje jego zastepcoOw oraz radnych. W Nadrenii Potnocnej-Westfalii
od 1994 r. burmistrz jest wybierany w wyborach powszechnych 1 bez-
posrednich oraz kieruje pracami rady jako jej przewodniczacy. Podobny
system organdéw lokalnych wystepuje rowniez w Nadrenii-Palatynacie,
Kraju Saary, w Saksonii (z tg r6znicg, ze burmistrz pelni swoja funkcje
zawodowo), w Saksonii-Anhalt oraz w Turyngii?'’.

217 F. L. Knemeyer, Bayarisches Kommunalrecht..., s. 182; por. D. Birkenfeld-
Pfeiffer, A. Gern, Kommunalrecht Hessen, Baden-Baden 2001; por. E. Weilhaar,
H.-J. Thnen, Kommunalrecht Niedersachsen, Hamburg 1998.
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W Badenii-Wirtembergii, Bawarii, Nadrenii Po6inocnej-Westfalii,
Kraju Saary, Saksonii, Saksonii-Anhalt oraz Turyngii wystgpuje rada
gminy 1 burmistrz, ktory petni rdwnoczesnie funkcje przewodnicza-
cego rady?'®. W celu pomocy burmistrzowi sg powotywani przez rade
gminy postowie, ktorzy wchodzg w sktad parlamentu kraju zwigzko-
wego. W niektorych krajach zwigzkowych powotuje si¢ gremia kie-
rownicze, w sktad ktorych wchodzi jako przewodniczacy burmistrz
oraz radni 1 postowie. Przykladowo w Nadrenii Potnocnej-Westfalii
wystepuje kolegialny zarzad (Verwaltungsvorstand)?'’.

Podobnie jak w wyzej wskazanych krajach, w Nadrenii-Palatynacie
wystepuje burmistrz obok rady. Z tym wyjatkiem, ze w miastach, w ktorych
jest dwoch lub wiecej postow (deputowanych) do parlamentu krajowego
funkcjonuje kolegialny organ kierowniczy — zarzad miejski (Stadtvor-
stand)*. W jego sktad wchodza: burmistrz i postowie kraju zwigzkowe-
go. W Brandenburgii 1 Meklemburgii-Pomorzu Przednim wystgpuje rada
gminy 1 burmistrz, ktory nie petni jednocze$nie funkcji przewodniczacego.
Burmistrz wytaniany jest tam w wyborach powszechnych®!. Do pomocy
burmistrzowi1 zostata utworzona w Brandenburgii komisja gtéwna (Haup-
tausschuss), ktorej cztonkdw wybiera rada gmina. Komisja gtowna jest
cialem doradczym 1 opiniodawczym pelnigcym funkcje pomocnicza.

Rada gminy (przedstawicielstwo gminne) jest organem kolegialnym,
przedstawicielskim, uchwatodawczym, stanowigcym 1 kontrolnym. Po-
dobnie jak burmistrz, cztonkowie rady (przedstawicielstwa) posiadajg
inicjatywe uchwatodawczg. Rada gminy pracuje w trybie sesyjnym. Pra-
ce radnych odbywaja si¢ w komisjach. Kadencja rady gminy w modelu
potudniowoniemieckim wynosi od pieciu do szesciu lat. Pigcioletnia ka-
dencja wystepuje w: Badenii-Wirtembergii, Brandenburgii, Dolnej Sak-
sonii, Nadrenii Potnocnej-Westfalii, Saksonii, Saksonii-Anhalt, Nadrenii-
-Palatynacie, Turyngii, Meklemburgii-Pomorzu Przednim, Kraju Saary,
Szlezwiku-Holsztynie. Natomiast sze$cioletnia kadencja zostata wprowa-
dzona tylko w Bawarii. Cechg wspolng wszystkich krajow zwigzkowych
jest kryterium wielko$ci gminy, ktore determinuje liczbe radnych. Przy-

28§ 24 GO BW; art. 30 BayGO; § 62 GO NRW; § 32 KSVG; § 27 SichsGO;
§ 58 GO LSA; § 28 ThiirKO.

29§ 70 GO NRW.

20 § 57 GO Rh.-Pf.

21§ 61 BbgGO, § 22 KV MV.
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ktadowo w Nadrenii Potnocnej-Westfalit w gminie do 5000 mieszkan-
coOw wybiera si¢ 20 radnych, a w gminie powyzej 700 000 wybiera si¢
90 przedstawicieli. Natomiast w Badenii-Wirtembergii od 6 do 60 rad-
nych, w Bawarii od 8 do 80 radnych. Radni sg wybierani w wyborach
proporcjonalnych. Prawo wyborcze w Badenii-Wirtembergii 1 Bawarii
dopuszcza kumulacje (do trzech glosow) 1 zmiang list. W Niemczech wy-
bory do organu wykonawczego 1 stanowigcego odbywaja si¢ w odrgbnych
terminach. W Turyngii 1 Nadrenii Potnocnej-Westfalii rada gminy zostata
dodatkowo wyposazona w prawo odwotania burmistrza przed uptywem
kadencji. Mimo ze wybor radnych do rady gminy odbywa si¢ w wyborach
powszechnych, rownych, bezposrednich 1 tajnych, jej pozycja jest zna-
czgco ograniczona. Nawet wprowadzenie w Turyngii 1 Nadrenii Potnoc-
nej-Westfalii mozliwo$ci odwotania burmistrza przed uptywem kadencji
przez rad¢ gminy nie doprowadzito do wzmocnienia jej pozycji**.

Do wylacznej kompetencji rady gminy nalezy zmiana granic jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz wybdr postow do parlamentu kraju
zwigzkowego, co bezposrednio wynika z federalnej struktury panstwa.
W Badenii-Wirtembergii na wniosek %4 radnych burmistrz ma przedsta-
wic radzie informacje ze swojej dziatalnosci oraz udostepni¢ wglad do
akt. Rada gminy ma takze mozliwos$¢ informowania mieszkancow przez
burmistrza o istotnych sprawach dla spotecznosci lokalne;.

Burmistrz jest organem monokratycznym i wykonawczym wybie-
ranym w wyborach wigkszosciowych. Jest zwierzchnikiem stuzbowym
wszystkim pracownikow zatrudnionych w urzedzie gminy. Ma prawo
do odwotania pracownika samorzagdowego. W sprawach niecierpigcych
zwloki moze podejmowac decyzje regulujace ustrd; gminy. W matych
gminach do 2000 mieszkancoOw burmistrz peini swojg funkcj¢ honoro-
wo. Natomiast w gminach powyzej 2000 mieszkancow jest burmistrzem
zawodowym. W matych gminach rada gminy wybiera sposrod swojego
sktadu zastgpce burmistrza. W gminach powyzej 10 tys. mieszkancoéw
1 w miastach rada wybiera od jednego do kilku urzednikow jako zastep-
coOw burmistrza. Kadencja zastepcoéw trwa tyle samo co burmistrza.

222 Mozna w tym wzgledzie zaobserwowac zalezno$¢, ktora polega na tym, ze
wraz ze wzrostem terytorium gminy zwickszaja si¢ kompetencje jej organéw lo-
kalnych np. burmistrza, ktory staje si¢ nadburmistrzem, czyli Oberbiirgermeister,
a w przypadku rady gminy mozliwos¢ odwotania organu wykonawczego; § 33137,
35, 39 Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen v. 14. Juli 1994 r., GV. NW. S. 269.

105



Wybory do rad gmin w Nadrenii Péinocnej-Westfalii odbywaja
si¢ wedhug ordynacji laczacej elementy systemu wigkszosciowego
z proporcjonalnym. W kraju Saary 1 w Turyngii obowigzuje w wybo-
rach trzyprocentowy prog wyborczy, natomiast w pozostatych krajach
zwigzkowych pigcioprocentowy prog wyborczy. Ponadto w Badenii-
-Wirtembergii, Bawarii, Nadrenii-Palatynacie, Saksonii 1 Turyngii
wyborcy moga jednemu kandydatowi przekaza¢ wigcej gtosow (tzw.
kumulacja gtosd6w) 1 dokona¢ wyboru kandydatow z wiecej niz jedne;j
listy wyborcow (tzw. przetasowanie glosow)*>.

Analizujac relacje pomigdzy burmistrzem a radg w potudnio-
woniemieckim ustroju gminy, wskazuje si¢ na silng pozycje¢ organu
wykonawczego wybieranego w wyborach powszechnych przez spo-
tecznos¢ lokalng. Jego kadencja trwa od pieciu do o$miu lat. Jest wy-
bierany w Badenii-Wirtembergii na okres 8 lat a w Bawarii na 6 lat.
W przypadku reelekcji w Badenii-Wirtembergii jego kadencja jest
wydluzona do 12 lat. W mniejszych jednostkach terytorialnych bur-
mistrz petni honorowo swdj urzad lub jest zatrudniony na stanowisko
burmistrza. W Szlezwiku-Holsztynie wystepuje burmistrz honorowy
oraz etatowy, czyli wykonujacy funkcje burmistrza na umowe o pra-
c¢ tak jak pozostali urzednicy w gminie***. Interesujace rozwigza-
nie wprowadzono w Niemczech odnosnie dodatkowych ograniczen,
ktore dotyczg granicy wieku biernego prawa wyborczego na urzad
burmistrza. Obecnie wiek ten wynosi w zaleznosci od kraju zwigzko-
wego 70 lub 72 lata.

W modelu potudniowoniemieckim burmistrz petni jednoczesnie
funkcje przewodniczacego rady gminy. Jako przewodniczacy rady jest
odpowiedzialny za: przygotowanie programu sesji, wyznaczanie ter-
minoéw sesji oraz kierunkéw dziatalnosci organu uchwatodawczego.
Kierujac rada, czuwa nad przebiegiem jej prac, nad aktami prawnymi,
ktore jednocze$nie wykonuje. Stad tez dochodzi do zespolenia osobo-
wego 1 rzeczowego w osobie burmistrza.

22 N. Honka, Przemiany samorzqdu terytorialnego w Niemczech (1945-2017),
Opole 2018, s. 402.

224 @G. Bottcher, Kommunalrecht..., op. cit., s. 26. W Szlezwiku-Holsztynie moz-
na wyr6zni¢ gminy do 2000 mieszkancow, w ktorych aparatem urzedniczym rzadzi
burmistrz honorowy. Natomiast w gminach powyzej 2000 mieszkancow lub tam
gdzie nie ma urzedu jako aparatu pomocniczego dziata zawodowy burmistrz.
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Oprocz pelnienia funkcji przewodniczacego rady, burmistrz jest tak-
ze kierownikiem urzedu gminy. Kierujgc pracownikami samorzadowy-
mi, jest ich zwierzchnikiem stuzbowym decydujacym o zatrudnieniu
1 0 wynagrodzeniach. O silnej pozycji burmistrza decydujg jeszcze dwa
elementy: prawo weta wobec uchwat rady oraz kompetencja do wyda-
wania decyzji w trybie pilnym. Mozliwo$¢ wyrazenia sprzeciwu wobec
uchwal rady wskazuje, ze w praktyce rada gminy realizuje wole bur-
mistrza. Z drugiej strony istnieje mozliwos¢ prowadzenia dziatalnosci
prawotworczej przez burmistrza wtedy, gdy rada gminy nie obraduje lub
z przyczyn od niej niezaleznych nie moze si¢ zebra¢. Wydawanie decy-
zj1 zastgpuje uchwaty podejmowane przez rad¢. Warte wspomnienia jest
to, ze decyzje nie muszg by¢ zatwierdzane na najblizszej sesji rady*>.

W wigkszosci krajow zwigzkowych burmistrz (lub pierwszy bur-
mistrz) jako organ monokratyczny jednoosobowo ponosi odpowie-
dzialno$¢ za zarzadzanie gming. Zadania burmistrza mozna podzieli¢
na trzy kategorie: kompetencje wlasne, kompetencje domniemane oraz
kompetencje zlecone w innych ustawach?*°.

Do kompetencji wlasnych burmistrza zalicza sig:

— przygotowanie projektow uchwat rady gminy;

— okreslenie sposobu wykonywania uchwat rady gminy;

— zarzadzanie srodkami finansowymi gminy;

— wykonywanie budzetu gminy;

— zatrudnianie i kierowanie pracownikami samorzagdowych jednostek
organizacyjnych;

— reprezentowanie gminy na zewnatrz.

Natomiast kompetencje domniemane obejmuja te kompetencje,
ktore nie zostaty zastrzezone dla innych organdéw. Przybieraja one
wowczas charakter techniczno-administracyjny. Z kolei do kompeten-
cji zleconych w ustawach zalicza si¢ wszelkie zadania majace charak-
ter zewnetrzny. Podkreslajg one doniostg role burmistrza jako strazni-
ka tadu spoteczno-gospodarczego w gminie.

Jak wynika z analizy relacji pomiedzy organem uchwatodawczym
a wykonawczym w modelu potudniowoniemieckim, rola rady gminy
zostata wtasciwie ograniczona do kontroli burmistrza.

25 F. L. Knemeyer, Die duale Rat-Biirgermeister-Verfassung als Leitverfassung
nach den Kommunalverfassungs-reformen, , JJuristische Schulung” 1998, nr 38, s. 193.
226 M. Burgi, Kommunalrecht..., wyd. 4, s. 156.

107



Schemat 6. Poludniowoniemiecki ustroj rady w RFN

_ Burmistrz kieruje urzedem
Urzad Gminy [ i jest zwierzchnikiem stuzbowym
pracownikow samorzadowych

Rada gminy podejmuje T
podstawowe decyzje [« Burmistrz jest
dot. funkcjonowania przewodniczgcym rady
gminy > gminy
T Wybdr radnych Ragirl;?ir;‘g(;;uje éVIies;kaﬁcy wybieraja
urmistrza w wyborach

powszechnych, rownych,

Mieszkancy bezposrednich,
wiekszosciowych i tajnych

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesre-
publik...,s. 29.

2.3. Zadania samorzadu gminnego

Jak wiadomo, podziat terytorialny decyduje o zakresie funkcjono-
wania administracji. Szczeg6lne miejsce w podziale terytorialnym pan-
stwa zajmuje gmina. Tworzeniu gminy powinien przyswiecac¢ postulat
powotania jednostki zdolnej do podejmowania samodzielnych, odpo-
wiedzialnych decyzji w zywotnych dla danej spotecznosci sprawach.
Z owga samodzielnoscig wigze si¢ organizacyjna zdolnos¢ do realizacji
zleconych zadan publicznych oraz samowystarczalno$¢ finansowa.

W Niemczech podziat zadan stat si¢ podstawg do wyodrgbnienia
dwdch modeli przekazywania zadan zleconych: monistycznego 1 du-
alistycznego. Monizm zadaniowy polega na tym, ze gminom przeka-
zuje si¢ kompetencje do wykonania zapisane w ustawie kraju zwigz-
kowego i tylko takie zadania gmina ma obowigzek wykonac¢*?’. Drugi

227 Model monistyczny wystepuje w Badenii-Wirtembergii (art. 75 ust. 2 Ver-
fassung Baden-Wiirttemberg, 2 ust. 1-3 GO BW) i art. 8 BayGO), Brandenburgii
(§ 3 ust. 4 Bbg GO), w Hesji (§ 4—4a HessGo), Meklemburgii-Pomorzu Przednim
(§ 3 ust. 1 KV MV), Nadrenii Poétnocnej-Westfalii (art. 78 ust. 2 Verfassung oraz
§ 3 GO NRW), Saksonii (§ 2 ust. 3 SachsGO) i1 Szlezwiku-Holsztynie (§ 3 GP SH).
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model odwotuje si¢ do podziatu na zadania naturalnie przynalezace do
gminy i zadania zlecone przez panstwo®®. Pierwszy model wyst¢pu-
je w: Badenii-Wirtembergii, Hesji, Nadrenii Péinocnej-Westfalii oraz
Szlezwiku-Holsztynie*”*. W pozostalych krajach zwigzkowych domi-
nuje koncepcja dualistycznego podziatu zadan®°.

Schemat modelu monistycznego wywodzi si¢ z tzw. ,,Projektu
Wienheimskiego” 1 zaklada, ze zamiast podziatu spraw na zadania
panstwowe 1 gminne wszystkie te zadania zalicza si¢ do jednej katego-
ri1 zadan publicznych. Wykonywanie ich powinno naleze¢ do gminy,
ktora realizuje je samodzielnie 1 na wlasng odpowiedzialnos¢. Proble-
mem w tym wzgledzie jest kwestia oddziatywania panstwa. W modelu
monistycznym wystepuje wewnetrzny podziat na: zadania dobrowol-
ne, zadania obowigzkowe 1 zadania podlegajace wytycznym. Model
ten stanowi przejaw wpltywu teorii naturalistycznej. Z kolei model
dualistyczny zaktada tradycyjny podziat na zadania wlasne 1 zadania
zlecone.

W modelu dualistycznym wyodrebnia si¢ zadania wtasne obligato-
ryjne 1 fakultatywne oraz zadania zlecone obligatoryjne 1 dobrowolne.
Z realizacji zadan wilasnych obowigzkowych gmina nie moze zrezy-
gnowac, musi zapewni¢ w budzecie srodki na ich cel. Z kolei zadania
wlasne fakultatywne zaleza do tego, jakie sg lokalne potrzeby 1 ile jest
srodkéw w budzecie. Ponadto w Niemczech wyroznia si¢ takze zada-
nia, ktére wykraczajg poza obszar jednej gminy 1 dotyczg kilku z nich.
Jeszcze inaczej przedstawia si¢ trzecia kategoria zadan, ktora zgodnie
z procedurg przewidziang w ustawach krajowych lub federalnych, do-
tyczy dziatalnosci gmin tylko w Niemczech. Z analizy ustaw gmin-
nych krajow zwigzkowych w Niemczech wynika, ze mozna wskazaé

228 Model dualistyczny wystepuje w Bawarii (art. 6 i art. 8 BayGO), w Dolnej
Saksonii (§ 5 ust. 1 NDSGO), Nadrenii Palatynacie (§ 2 ust. 2 Go Ph.-Pf.), Kraju
Saary (§ 6 KSVG), Saksonii-Anhalt (§ 5 ust. 1 GO LSA) oraz w Turyngii (§ 3
ThurKO).

229 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 267.

20 Przyktadowo w Bawarii na podstawie art. 11 BayGo przyshuguje gminom
prawo do samodzielnego zarzadzania 1 wykonywania swoich spraw. Uzupetnieniem
tego jest art. 83 BayGo, ktory wskazuje na otwartg list¢ wypunktowanych zadan.
Regulacja bawarska stanowi modelowy i1 najobszerniejszy zbidr zadan samorzadu
gminnego w RFN. Z tego tez wzgledu stuzy jako wzor na gruncie regulacji niemiec-
kich do przedstawienia podziatu kompetencji gmin.
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zadania, ktore sg wykonywane przez wszystkie jednostki samorzadu
gminnego. Zakres tych zadan obejmuje:

prowadzenie administracji samorzadowej, jej organizacje, zarza-
dzanie pracownikami samorzadowymi, przygotowanie 1 wykona-
nie budzetu oraz finanse publiczne;

bezpieczenstwo 1 porzadek: podstawa w tym zakresie jest wykona-
nie zadan zleconych we wspodlpracy z policja, mieszkancami oraz
innymi stuzbami bezpieczenstwa w zakresie utrzymania bezpie-
czenstwa 1 porzadku publicznego;

planowanie 1 zagospodarowanie przestrzenne na podstawie kodek-
su budowlanego (Baugesetzbuch);

ochrone zabytkow;

utworzenie 1 prowadzenie instytucji infrastruktury techniczne;j
w takich dziedzinach jak: zaopatrywanie mieszkancOw w energie¢
elektryczng 1 cieplng oraz gaz i wode; usuwanie 1 oczyszczanie
sciekow komunalnych, utylizacja odpadéw komunalnych;
utrzymanie wodociggow, kanalizacji, wysypisk $mieci oraz
czystosci urzadzen sanitarnych;

telekomunikacje;

pomoc spoteczng;

budowe 1 utrzymanie publicznych przedszkoli, zlobkow, domow
spokojnej starosci;

walke z bezrobociem i tworzenie nowych miejsc pracy>';
budowanie 1 utrzymanie gminnych drég, ulic, mostoéw, placow oraz
organizacj¢ ruchu drogowego;

utrzymanie tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami,
ochrony §rodowiska 1 przyrody oraz gospodarki wodnej;

ochrong zdrowia, w tym utrzymanie szpitali;

gminne budownictwo mieszkaniowe;

pomoc spoteczng w tym opieke nad matoletnimi (prowadzenie
osrodkow 1 zaktadow opiekunczych) oraz opieke prawng nad ko-
bietami w cigzy;

prowadzenie bibliotek 1 placowek upowszechniajacych kulture lo-
kalng, kulture fizyczng 1 turystyke, w tym utrzymanie obiektow re-
kreacyjnych 1 urzadzen sportowych;

31 W. Brohm, Die Selbstverwaltung der Gemeinden im Verwaltungssystem der

Bundesrepublik, ,,Deutsches Verwaltungsblatt” 1984, nr 1, s. 293.
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— porzadek publiczny i1 bezpieczenstwo obywateli oraz ochrong prze-
clwpozarowg 1 przeciwpowodziowy;
— utrzymanie oraz sprawowanie zarzadu nad gminnymi obiektami

1 urzadzeniami uzytecznosci publicznej;

— utrzymanie historycznych pomnikow i1 budowli, ktére znajdujg sie¢
na terenie gminy;
— utrzymanie cmentarzy komunalnych>2.

Zgodnie z art. 28 ust. 2 niemieckiej ustawy zasadniczej gminom
musi by¢ zagwarantowane prawo do regulowania na wlasng odpowie-
dzialno$¢ wszystkich spraw lokalnych okreslonych w ustawach. Spra-
wy, ktore nie dotyczg terenu dziatalno$ci gminy, sg zadaniami panstwa.
Zgodnie z podzialem pionowym w konstytucjach krajow zwigzko-
wych zawarta jest rowniez gwarancja funkcjonowania samorzadu oraz
przekazanie mu odpowiednich srodkow finansowych od panstwa fe-
deralnego w celu wykonania okreslonych zadan. Zadania gmin zalezg
od ustawodawstwa kraju zwigzkowego. W kazdym kraju zwigzkowym
mozna wyodrebni¢ ogolny podzial na zadania wlasne oraz zlecone.
Jednakze analiza wszystkich ustaw samorzagdowych sktania do wyod-
rebnienia roznych typdéw tych zadan. Mowa w tym wzgledzie o:

— zadaniach wtasnych dobrowolnych (freiwillige Selbstverwaltung-
saufgaben);

— zadaniach wlasnych obowigzkowych (Pflichtaufgaben);

— zadaniach wilasnych obowigzkowych podlegajacych wytycznym

(Aufgaben nach Weisung);

— zadaniach wlasnych obowigzkowych niepodlegajacych wytycz-
nym (Pflichtaufgaben ohne Weisung);

— zadaniach zleconych (Auftragsangelegenheiten);

— zadaniach wspolnych — czyli opartych na wspotdziataniu federacji

z krajami zwigzkowymi 1 gminami;

22 Przyktadowo samorzad gminy w Bawarii zajmuje si¢ nastepujacymi zadania-
mi: bezpieczenstwem zywnosciowym; szkolnictwem podstawowym i zawodowym
oraz ksztalceniem dla dorostych; zapewnieniem pracy dla matzenstw i samotnych
matek; utworzeniem 1 prowadzeniem ztobkow 1 publicznych ptywalni; utrzymaniem
higieny w szkotach i instytucjach infrastruktury spolecznej w celu poprawy kondy-
cji fizycznej mlodziezy oraz organizacja pogrzebow; art. 11 ust. 2 BayGO; E. Hien,
Die gerichtliche Interpretation der kommunale Selbstverwaltung, ,,Bayerische Ver-
waltungsblétter” 1993, nr 1, s. 30.
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— zadaniach istotnych dla dobra wspdlnego (Gemeinschaftsaufgaben

—art. 91a GQG).

W zakresie wykonywania wlasnych zadan instytucje samorzado-
we roéznig si¢ zasadniczo od instytucji hierarchicznie podporzadko-
wanych urzegdom panstw zwigzkowych, poniewaz sg samodzielny-
mi 1 niezaleznymi podmiotami prawnymi. Innymi stowy, realizacja
zadan wlasnych przez samorzad nie jest rodzajem przedsigwzigcia
,wewnetrzne] wtadzy panstwowej”, ale jest przyktadem ,,wewnetrz-
nego ksztattowania woli panstwa”. Jedynie z punktu widzenia oby-
wateli moze wydawac si¢, ze jest inaczej, poniewaz w ich oczach
administracja publiczna stanowi poniekad jednos¢. Wazne w tym
wzgledzie jest to, w jakim stosunku pozostaje samorzad wobec pan-
stwa’®,

Konsekwencja przyznania organom administracji samorzgdowe]
osobowos$ci prawnej jest mozliwos¢ wykonywania zadan witasnych,
do zatatwienia ktérych nie sg zobowigzane (freiwillige Selbstverwal-
tungsaufgaben), a jezeli je wykonuja, to niezaleznie od jakichkolwiek
polecen administracji panstwowej. Wynika stad, ze odpowiedz na py-
tanie ,,czy” oraz ,,jak” wypelnia¢ przyznane zadania zalezy wyltacznie
od danej instytucji samorzadowej. Wykonywanie zadan przez gminy
moze by¢ ograniczone przez tzw. kompetencje zwigzku terytorialnego,
ktore na podstawie art. 28 ust. 2 GG wskazuja, ze gmina moze zajmo-
wac si¢ tylko zadaniami wynikajacymi z jej obszaru.

W panstwie federalnym do zakresu zadan wtasnych dobrowol-
nych zalicza si¢ wszystkie sprawy wspolnoty lokalnej, ktére w dro-
dze ustawy nie zostaly powierzone innym podmiotom. Zakres ten
moze by¢ jedynie zmieniany w drodze ustawy. W panstwie federal-
nym gmina samodzielnie decyduje o sposobie ich realizacji. Nalezy
zaznaczy¢, ze nie ma takich ustaw w Niemczech, ktére nakazywa-
lyby gminom obowigzkowa realizacje tych zadan. Nie wyklucza
to jednak obowigzku przestrzegania powszechnie obowigzujacych
przepisow podczas ich wykonywania**.

Nalezy zaznaczy¢, ze niemiecka ustawa zasadnicza milczy na te-
mat zakresu zadan wlasnych dobrowolnych. Przyktady tych kompe-

233

F. E. Schnapp, Samorzgd jako element..., op. cit., s. 4.
24 Tbidem.
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tencji mozna wyodrebni¢ z praktyki dziatalnosci gmin, do ktérych
zalicza sig:

tworzenie 1 prowadzenie teatrOw, muzeow, szkol muzycznych,
ogrodow botanicznych, bibliotek, szpitali;

budowe 1 utrzymanie infrastruktury sportowej, osrodkow sportu
1 rekreacji, ptywalni;

dziatalnos¢ wydawnicza;

wspieranie fundacji 1 stowarzyszen;

pomoc spoteczng np. prowadzenie domow spokojnej starosci, pla-
cowek dla mlodziezy;

gospodarke odpadami;

promocje kultury®.

Zadania wlasne obowigzkowe (Pflichtaufgaben) to zadania, ktore

gmina musi realizowac od chwili jej powstania. Sg to obowigzki prze-
kazane jednostce samorzadu terytorialnego w ustawach. Zadania wta-
sne obligatoryjne obejmuja przyktadowo:

zaopatrzenie w wode, gaz, energi¢ elektryczng i cieplng;
utrzymanie czystosci 1 porzadku w gminach;

pomoc spoleczna;

prowadzenie dziatalnosci kulturowe;;

prowadzenie przedszkoli 1 szkot podstawowych;

utrzymanie, budowe, remonty drog gminnych;

utrzymywanie komunalnych zasobow lokalowych;

zapewnienie transportu publicznego;

ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy;

utrzymanie zieleni komunalne;j;

prowadzenie spraw z zakresu zarzgdzania kryzysowego, w szcze-
gb6lnosci ochrony przeciwpowodziowej 1 przeciwpozarowej;
utrzymanie cmentarzys;

przygotowanie planow budowlanych, terenow budowlanych czy
tez budowe szkot.

Z kolei zadania wlasne obowigzkowe podlegajace wytycznym

(Pflichtaufgaben nach Weisung) to zadania panstwa zwigzkowego,
ktore w drodze ustawy sg przekazane gminom. Nadzér nad ich wyko-

25 M.-E. Geis, Kommunalrecht, Miinchen 2014, wyd. 3, s. 58.
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naniem sprawuje starosta (Landrat). Sposob ich wykonania jest Scisle

okreslony w ustawie. Do zadan tych zalicza sig¢:

— prowadzenie ewidencji ludnosci;

— procedure zameldowania;

— wykonywanie prawa budowlanego, w szczegdlnosci udzielanie
warunkow zabudowy oraz pozwolen na budoweg;

— wydawanie przepisow porzadkowych.

Kolejng grupa zadan samorzadu gminnego w Niemczech sg zada-
nia zlecone (Auftragsangelegenheiten). To zadania, ktore sg najbar-
dziej charakterystyczne dla ustroju federalnego Niemiec. Sg to kom-
petencje zlecane przez panstwo federalne krajom zwigzkowym, ktore
nastgpnie przekazuja je gminom do wykonania. Organy administracji
samorzadowej przejmujg wowczas zadania publiczne czgsciowo albo
catkowicie jako organy najnizej zlokalizowane w strukturze admini-
stracyjnej. Zastosowanie ma w tym wzgledzie art. 28 ust. 2 ustawy
zasadniczej, na mocy ktorego ma miejsce decentralizacja, ktora polega
na przeniesieniu na nizsze szczeble administracji zadan administracji
rzadowej. Nadzor w tym zakresie najpierw sprawujg organy nadzoru
na szczeblu kraju zwigzkowego, ktore bezposrednio podlegajg nad-
zorowi federacji**. Jak wiadomo, w wyniku reformy federacji z dnia
7 listopada 2005 r., doszto do istotnych zmian w tym zakresie. Zmia-
ny te polegaty na wprowadzeniu zakazu delegowania zadan gminom
w ustawach federalnych. Od 2005 r. prawo do przekazywania zadan
maja tylko kraje zwigzkowe*"’.

Z kolei zadania wspodlne dla dobra publicznego (Gemeinscha-
ftsaufgaben) sg to grupy zadan, ktore zostaly przekazane w drodze
ustaw gminie, ale ich spetnienie przenika si¢ z dziatalnoscig innych
organOw administracji publicznej. Sg to zadania, ktore majg szerszy
niz lokalny wymiar np. w zakresie poczty, komunikacji, planowa-
nia przestrzennego, nadzoru gospodarczego, finansow, podatkow
panstwowych. Wtedy istniejg dwie mozliwosci ich praktyczniej re-
alizacji: po pierwsze, wykonanie tych zadan moze by¢ powierzone
samorzagdowi gminnemu — czyli panstwowym jednostkom organiza-
cyjnym utworzonym w tym celu na szczeblu lokalnym; po drugie,

26 @G. Bottcher, Kommunalrecht..., op. cit., s. 29.

7 M. Burgi, Kommunalrecht..., wyd. 4, s. 3.
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moga je wykonac¢ rOwniez organy kraju zwigzkowego. Kompetencje
w tym zakresie posiada rada gminy, ktéra moze podejmowac uchwaty
z zakresu administracji rzagdowej lub z zakresu wlasciwosci powiatu.
Uchwata taka jest wowczas zlozeniem o$swiadczenia woli w imieniu
gminy w ramach porozumienia zawartego z organami administracji
rzadowej lub organami powiatu.

Wykonywanie zadan przez gminy w Niemczech mozna podzieli¢
na dwa obszary: wewnetrzny 1 zewnetrzny. Mowigc o zewnetrznym,
podkresla si¢ prawa 1 obowigzki instytucji samorzagdowych wobec
tych podmiotow, ktore wchodza z nimi w samodzielne stosunki
prawne, np. jednostka samorzadu gminnego a obywatele, czy tez
organizacje pozarzgdowe, przedsi¢biorcy oraz inne organizacje 1 in-
stytucje funkcjonujace w jego otoczeniu. Ponadto wystepuje takze
wewnetrzny obszar dziatalnos$ci samorzadu, ktory obejmuje, np. jego
wewnetrzny uktad organizacyjny, zagadnienia finansowe lub osobo-
we (personalne).

Nieodlgcznym elementem analizy organizacyjnych zdolnosci gmin
do realizacji zleconych zadan publicznych jest zagadnienie samowy-
starczalnos$ci finansowej. Wigze si¢ z nig problem granic samodziel-
nosci w wyborze sposobu realizacji powierzonych kompetencji oraz
wspoéldziatania z innymi podmiotami, ktore na zasadzie subsydiarno-
sci komplementarnie uczestnicza w ich wykonaniu.

Przyktadowo w krajach zwigzkowych wystepuja zadania, takie
jak utrzymanie porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa w gmi-
nach. W niektorych z nich jest to zadanie przenoszone na gminy
jako zadanie zlecone (§ 96 ust. 1 pkt 2 Gesetz lber die offentli-
che Sicherheit und Ordnung v. 19 Januar 2005, Nds. GVBI 2/2005,
S. 9), w innych natomiast jest to zadanie wlasne obowigzkowe
(§ 3 ust. 1; Gesetz liber Aufbau und Befugnisse der Ordnungsbe-
horden v. 13 Mai 1980, GV NW S. 528). Do zadan gmin w sferze
utrzymania porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa nalezy: stano-
wienie przepiséw porzadkowych; wspoélpraca z policja w zakresie
przywrdcenia stanu zgodnego z porzadkiem publicznym; zgdanie
od policji podjecia dziatan w celu zapobiegania naruszeniom pra-
wa lub usunigcia zagrozen bezpieczenstwa 1 porzadku publiczne-
go; opiniowanie kandydata na komendanta komendy policji, ktore;j
zasieg terytorialny odpowiada obszarowi gminy oraz przyjmowanie
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od komendanta policji sprawozdan 1 informacji o stanie porzadku
1 bezpieczenstwa publicznego.

2.4. Gospodarka finansowa samorzadu gminnego

Analiza mienia jednostek samorzadu gminnego wystepuje gtownie
na gruncie nauk prawnych i1 ekonomicznych. W pierwszym przypad-
ku zakres zagadnien koncentruje si¢ na przepisach prawa i ich stoso-
waniu. Pomija natomiast kwestie w jaki sposob sg one wykonywane.
W drugim ujeciu nastepuje wyjasnienie gospodarki samorzadu teryto-
rialnego z punktu widzenia nauki o zarzadzaniu. Natomiast w polito-
logii, w ramach nauki o samorzadzie, ujgcie mienia jest przedmiotem
wtadzy publicznej 1 powinno koncentrowac si¢ na stawianiu pytan
1 proponowaniu nowych rozwigzan, wynikajacych z oceny zaro6wno
obecnych aktéw prawnych, jak i sytuacji gospodarcze;.

Rozpatrujgc problem mienia jako podstawy realizacji zadan samo-
rzadu gminnego, nalezy zada¢ nast¢pujace pytania: jakie sg kryteria
jego podziatu? Z czego si¢ sklada? Jaka jest jego istota? Kto ponosi
odpowiedzialno$¢ za gospodarowanie mieniem? Czym rdzni si¢ mie-
nie od majatku? W celu wyjasnienia roli, jakg mienie petni w wykony-
waniu zadan publicznych, nalezy w pierwszej kolejnosci umiejscowic
je W nauce o samorzadzie.

Mienie to pojecie z zakresu prawa cywilnego, wykorzystywane
w sferze publicznej. O ile w ujeciu cywilnoprawnym jest odrebng in-
stytucjg prawa, o tyle w sferze publicznoprawnej zawsze traktowane
jest instrumentalnie 1 stuzy wykonaniu powierzonych przez ustawy
zadan. W literaturze niemieckiej podziat mienia, zawartego w teorii
prawa administracyjnego, rézni si¢ od ujecia, ktore funkcjonuje w na-
uce o samorzadzie. W ramach teorii prawa administracyjnego mozna
wyodrebni¢ podzial ze wzgledu na cel 1 miejsce. Pierwszy wypro-
wadza si¢ z bezposredniego lub posredniego sposobu wykonywania
zadan publicznych. Odpowiada on podziatowi na mienie administra-
cyjne i finansowe®®. Mienie administracyjne (Verwaltungsvermogen)

28 Por. K. Faiss, Vermogen und Riicklagen, w: Kommunales Wirtschaftsrecht in
Baden-Wiirttemberg. Systemische Darstellung zur Finanzwirtschaft der Kommunen,
red. K. Faiss, M. Lang, K. Notheis, Stuttgart 2002.
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stuzy bezposredniemu wykonywaniu zadan publicznych wskazanych
w ustawie. Natomiast mienie finansowe (Finanzvermdgen) obejmuje te
sktadniki mienia, ktore sg posrednio wykorzystywane do realizacji za-
dan publicznych. Innymi stowy, nie sg one przypisane do zadan wska-
zanych w ustawach. Mienie finansowe wykorzystuje si¢ w szczegdlno-
sci w zakresie: nieruchomosci, praw na nieruchomosci gruntowej oraz
udzialu w przedsiebiorstwach. Obejmuje ono takze mienie pieni¢zne.
W jego ramach (Geldvermdgen) wyroznia si¢ srodki pieni¢zne (Kas-
senbestand) oraz rezerwy celowe i rezerw¢ 0gdlng®®. Nalezy dodacé, ze
podziat ten mimo wystgpowania w doktrynie nie doczekat si¢ ujecia
w przepisach prawa. Obecnie przestal rowniez odgrywac znaczacg role
w teoril prawa administracyjnego. Powodem tego jest trudnos¢ z jego
precyzyjnym rozroznieniem, ktora wynika z prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Z kolei w ra-
mach drugiej koncepcji, podzial mienia dotyczy srodkow zgromadzo-
nych w budzecie jednostek samorzadu terytorialnego. Na tej podstawie
wyroznia si¢ podejscie szersze 1 wezsze. W ujeciu wezszym mieniem
jest to, co zostato zapisane w budzecie, a w szerszym obejmuje wszyst-
kie sktadniki zawarte poza nim.

Natomiast w ramach nauki o samorzadzie wystgpuje podejscie
atrybutywne. Podstawg jest wyrdznienie skladnikow mienia przezna-
czonych w zakresie wykonywania zadan publicznych. Analizujac nie-
mieckie ustawy o samorzadzie gminnym, wyrdznia si¢:

— srodki trwale (Anlagenvermogen);

— mienie finansowe (Finanzvermdgen);

— mienie specjalne (Sondernvermogen);

— mienie powiernicze (Treuhandvermdgen).

Pierwsze z nich stuzg ciggtemu wykonywaniu zadan publicznych.
Do srodkow trwatych zalicza si¢: srodki trwate rzeczowe (nierucho-
mosci 1 ruchomosci) 1 finansowe (udzialy w spotkach, papiery war-
tosciowe, wierzytelnosci z pozyczek, ktore gminy zaciaggnety w celu
wykonania swoich zadan oraz wktad finansowy w zwiazki celowe
lub inne formy wspotdziatania). Z kolei finansowe mienie stuzy tylko
1 wylacznie realizacji celéw publicznych. Nalezg do niego oszczedno-
Sci, ktore pochodzg z rocznego wykonania budzetu. Mozna je podzie-

29 D. Richter, Kommunales Vermégen und seine Verwaltung..., op. cit., s. 744.
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1i¢ na: ogdlne 1 szczegdlne. Do pierwszej grupy zalicza si¢ ustugi oraz
zaspokojenie deficytu wydatkow w kolejnym roku rozliczeniowym.
Tymczasem szczegodlne oszczednosci moga by¢ wydatkowane na inne
cele niz publiczne. Trzecim rodzajem mienia jest mienie specjalne, na
podstawie ktorego fundacje, zaklady budzetowe wykonujg zadania
gminy. Ostatnim rodzajem jest mienie powiernicze, ktoére obejmuje
mienie fundacji, ktore majg osobowos¢ prawng**. Mienie specjalne
mozna odrézni¢ od mienia powierniczego na podstawie prawa do roz-
porzadzania nim przez gming. O ile gmina jest wilascicielem mienia
specjalnego, o tyle nie moze nim zarzadza¢. W przeciwienstwie do
tego gmina nie jest wlascicielem mienia powierniczego, ale moze je
uzytkowac¢?!!. Z omowionych kryteridw mienia wynika, ze podziat zo-
stal przeprowadzony wedtug ujecia przedmiotowego, ktore polega na
realizacji zadan publicznych.

Przeprowadzona analiza §wiadczy, ze termin mienia powinien by¢
uzywany jako zbiorowa nazwa dla wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego (gmin 1 powiatow). Na mienie sktadajg si¢ wylgcznie
prawa majatkowe, ktorych warto$§¢ moze by¢ wyrazona w pienigdzu.
Nie mieszczg si¢ w tym pojeciu prawa niemajatkowe zarowno dla dobr
materialnych, jak i niematerialnych. Definiujac pojecie mienia, nalezy
w pierwsze] kolejnosci wskaza¢ podstawy prawne. Punktem wyjscia
do wyodrebnienia mienia samorzadowego jest art. 14 ustawy zasadni-
czej RFN, na mocy ktérego gminy wyposazono w osobowos¢ prawna,
czyli uzyskaty one zdolnos¢ do nabycia praw 1 obowigzkow. Wskutek
tego przystuguje im prawo wtasnosci 1 inne prawa majatkowe. Ponadto
zostata wyposazona w dodatkowa samodzielnos¢, jaka jest prawo do
dziedziczenia (Erbfahigkeit)**2.

Definicja mienia obejmuje wlasnos¢ 1 inne prawa majatkowe. Jak
wskazuje definicja, nie mieszczg si¢ w nich prawa niemajatkowe. De-
finicja ta znajduje odzwierciedlenie w przepisach ustaw samorzado-
wych. Ustawy te przedstawiaja je w ujeciu przedmiotowym (atrybu-

20 A. Gern, Deutsches Kommunalrecht..., wyd. 2, s. 434.

241 D. Richter, Kommunales Vermégen und seine Verwaltung..., op. cit., s. 745.

22 T, 1. Schmidt, Kommunalrecht..., s. 171; M. Burgi, Kommunalrecht...,
wyd. 4, s. 242-243; rozpatrujac art. 14 GG A. Gern wskazuje, ze gminna wlasnos¢
nie podlega pod takg sama ochron¢ jak wlasnos¢ prywatna; A. Gern, Deutsches
Kommunalrecht..., wyd. 2, s. 435.
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tywnym), czyli wyliczajg sktadniki, ktore decydujg o jego istnieniu.

Zalicza si¢ do nich wlasno$¢ 1 inne prawa majatkowe, ktore nalezg

do poszczego6lnych jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkow

oraz innych samorzgdowych os6b prawnych gminnych, powiatowych.

W sktad mienia wchodzg nieruchomosci 1 ruchomosci, wlasnos¢
komunalnych zaktadow budzetowych 1 niesamodzielnych funda-
cji. Nie wlicza si¢ natomiast mienia jednoosobowych spotek prawa
handlowego i samodzielnych fundacji oraz spoétdzielni lesnych?®*.
O tym, czy mienie spotek prawa handlowego nalezy do jednostki sa-
morzadu terytorialnego, nie decyduje forma organizacyjno-prawna,
lecz cel prowadzonej dzialalnosci. Jezeli spotki wykonuja zadania
publiczne, to ich majatek zalicza si¢ do mienia jednostek samorzadu
terytorialnego.

Poza prawem wiasnosci w sktad mienia samorzagdowego wchodza
takze inne prawa majatkowe (czyli prawa pochodne od wtasnosci, sta-
nowigce ograniczone w stosunku do niej formy witadania rzeczami),
takie jak:

— uzytkowanie wieczyste (emfiteuza);

— ograniczone prawa rzeczowe, czyli prawa na rzeczy cudzej (prawo
uzytkowania, stuzebnosci gruntowe, zastaw, hipoteka);

— prawa majatkowe wzgledne nieskutkujace wobec osob trzecich
(wierzytelnosci, uprawnienia wynikajace z najmu, uzyczenia);

— udzialy w spotce z ograniczong odpowiedzialnoscig 1 akcje nalezg-
ce do gminy;

— $rodki finansowe pochodzace ze zrodet publicznoprawnych (podat-
ki, dotacje celowe), jak 1 prywatnoprawnych (darowizny, spadki,
odsetki od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach
bankowych, dywidendy ze spotek).

Analizujac istote mienia, nalezy ja rozpatrywac z perspektywy isto-
ty samorzadu terytorialnego, ktora wynika z roli, jakg petni w systemie
zdecentralizowanej administracji publicznej. Zatem jego istota wyni-
ka z prawnej pozycji gmin i powiatow. Skoro sens ich dziatania, jako

245 Jednostki samorzadu terytorialnego moga dziataé w obrocie gospodarczym
z innymi podmiotami prywatnymi, ale w oparciu o przepisy prawa gospodarczego
publicznego (Verwaltungsprivatrecht). Mienie organéw administracji samorzado-
wej moze rowniez regulowac publiczne prawo rzeczowe (6ffentliches Sachrecht);
D. Richter, Kommunales Vermogen und seine Verwaltung..., op. cit., s. 740.
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organdéw panstwa, polega na wykonywaniu zadan publicznych nieza-
strzezonych przez ustawy na rzecz innych wiladz publicznych, to mie-
nie stuzy w catosci ich realizacji. Pomigdzy samorzadem terytorialnym
a mieniem zachodzi szereg zalezno$ci. Po pierwsze, mienie stanowi
o samodzielno$ci 1 odpowiedzialno$ci samorzadu terytorialnego. Po
drugie, samodzielnos¢ 1 odpowiedzialno$¢ instytucji samorzadu tery-
torialnego jest konsekwencja funkcji, jakg pelni mienie jako srodek do
wykonywania zadan. Po trzecie, mienie zalezy od sposobu zarzadzania
jednostka samorzadu terytorialnego, a jednostka samorzadu terytorial-
nego od zarzgdzania mieniem.

Gospodarowaniem mieniem zajmujg si¢: organ wykonawczy (bur-
mistrz), organ stanowiacy (rada gminy) oraz gminne osoby prawne
1 jednostki organizacyjne. Jako regule do gospodarowania mieniem,
przyjeto domniemanie kompetencji organow wykonawczych bur-
mistrza w gminie, z wyraznym zastrzezeniem kompetencji organu
uchwatodawczego. Ich dziatalnos¢ podporzadkowana jest dwom za-
sadom: samodzielnosci 1 szczegdlnej starannosci. Pierwsza polega na
tym, ze gminne podmioty prawne samodzielnie decyduja o przezna-
czeniu 1 sposobie wykorzystania sktadnikow majatkowych, przy za-
chowaniu wymogdéw zawartych w odrgbnych ustawach. Oznacza to,
ze ograniczenia moze wprowadzi¢ jedynie ustawodawca. Rozdzielenie
odpowiedzialnosci podmiotéw komunalnych, posiadajacych osobo-
woS$¢ prawnag, zalezy od tego, ktory z nich zajmuje si¢ jego uzytkowa-
niem. Gmina nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania innych
gminnych osob prawnych, a te nie ponoszg odpowiedzialnos$ci za zo-
bowigzania gminy. W przypadku potaczenia lub podziatu gminy, od-
powiedzialno$¢ za jej zobowigzania ponoszg wtedy solidarnie gminy,
ktore przejely jej zadania.

W Niemczech odpowiedzialnos¢ zardéwno za dzialalno$¢ w sferze
prywatnej, jak 1 publicznej ponosi burmistrz. Wynika to z jego ustawo-
wej kompetencji do zarzagdzania mieniem. Na podstawie o§wiadczenia
woli, ktore sktada w imieniu gminy, burmistrz ponosi jednoosobowg
odpowiedzialno$¢ za uzywanie mienia. Ustawy dopuszczajg mozli-
wo$¢ upowaznienia przez burmistrza jego zastepcy, ktory samodziel-
nie lub z inng upowazniong osobg ponosi odpowiedzialno$¢ w tym
zakresie. Moze on takze upowazni¢ do dziatania kierownikow jedno-
stek organizacyjnych gminy nieposiadajacych osobowosci prawne;.
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Jednostka pomocnicza, aby samodzielnie zarzadza¢ mieniem komus-
nalnym, musi uzyska¢ upowaznienie od burmistrza. Zakres jej dziatal-
nosci zawarty jest w jej statucie.

Rada gminy pehi funkcje kontrolng w zakresie gospodarowania
mieniem przez organ wykonawczy. Na wniosek Y4 jej sktadu burmistrz
ma obowigzek wyjasni¢ sprawy zwigzane z gospodarowaniem mie-
niem.

Mimo, ze wykonywanie prawa wilasnosci 1 innych praw majatko-
wych podlega sadowej ochronie, jednostki samorzadu terytorialnego
muszg liczy¢ si¢ z tym, ze kazda decyzja gospodarcza niesie ze sobg
okreslone ryzyko majatkowe. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu
gminnego w Niemczech w zakresie gospodarowania mieniem zostata
scis$le ograniczona do dwoch czynnosci prawnych: nabycia 1 zbycia.

Nabycie mienia wykonywane jest tylko wtedy, gdy jest ono po-
trzebne do wykonania zadan publicznych?*. Przez nabycie rozumie
si¢ wszystkie czynnos$ci prawne, ktoére prowadza do zdobycia mienia.
We wszystkich ustawach samorzagdowych w Niemczech wprowadzono
dwa ograniczenia w tym zakresie. Pierwsze z nich polega na powigza-
niu mienia tylko z zadaniami wskazanymi w ustawie, w celu uniknie-
cia ryzyka gromadzenia srodkow. Drugie z kolei zaktada, ze nabycie
nie moze prowadzi¢ do uzyskania przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego wlasnych korzysci. Rozroznia si¢ nabycie ustawowe oraz na-
bycie na podstawie innych czynno$ci prawnych?®.

W celu wykonania prawidlowo powierzonych w ustawach zadan,
gmina potrzebuje odpowiednich form organizacyjno-prawnych. For-
my te nie sg jej potrzebne do nabycia mienia**®. Oznacza to, ze naj-
pierw moze ona pozyskac¢ sktadniki mienia, a p6zniej dopiero powotac
odpowiednig forme organizacyjno-prawna.

244 Regulacja ta wystepuje przyktadowo w ustawach o samorzadzie gminnym:
Badenii Wirtembergii (§ 91 ust. 1), Hesji (§ 108 ust. 1), Brandenburgii (§ 89 ust.
1), Saksonii (§ 89 ust. 2), Saksonii-Anhalcie (§ 104 ust. 1), Bawarii (§ 74 ust. 1),
Nadrenii Potnocnej-Westfalii (§ 90 ust. 1), Nadrenii-Palatynacie (§ 78 ust. 1) oraz
Szlezwiku-Holsztyna (§ 89 ust. 1). Dodatkowo w ustawie o samorzadzie gminnym
w Szlezwiku-Holsztynie wskazano, Zze nabycie mienia mozliwe jest takze w celu
ochrony naturalnych warunkow zycia.

25 R. Weiss, Erwerb, Verdufserung und Verwaltung von Vermégensgegenstinden
durch die Gemeinden, Koln 1991, s. 71.

246 D. Richter, Kommunales Vermégen und seine Verwaltung..., op. cit., s. 754.
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Kolejng czynnoscig w zakresie rozporzadzania mieniem jest jego
zbycie. W niemieckiej literaturze przedmiotu przez zbycie rozumie si¢
wszelkie czynnos$ci prawne zwigzane z rozporzadzaniem mieniem, ktore
prowadzg do przeniesienia wlasnosci lub cesji jego sktadnikow. Zbycie
mienia podlega kilku ograniczeniom. Po pierwsze, musi stuzy¢ zdecen-
tralizowanym formom administracji panstwowej w realizacji ich zadan.
Po drugie, przedmiotem sprzedazy moga by¢ tylko te sktadniki, ktore nie
sg potrzebne do wykonania zadan jednostek samorzadu terytorialnego.
Ponadto nie mozna zby¢ przedsiebiorstwa lub udziatow w spdtkach pra-
wa handlowego, jezeli narusza to realizacje obowiazkéw wynikajacych
z ustaw samorzadowych. Oprocz tego istnieje rowniez zakaz zabezpie-
czania na swoim mieniu kredytéw osob trzecich. W Niemczech nadzor
nad mieniem wykonywany jest tylko w odniesieniu do jego zbycia lub
nabycia, w oparciu o kryteria oszczednosci i gospodarnos$ci’?’.

Majac na uwadze sposoby nabycia mienia, nalezy zada¢ pytanie
o to, gdzie sg granice gospodarowania nim? Jak wynika z niemiec-
kich rozwigzan, najwazniejszym sktadnikiem jest prawo wlasnosci. Na
gruncie § 903 BGB wtasciciel ma prawo korzysta¢ z rzeczy w grani-
cach okreslonych przez ustawy 1 prawa osob trzecich oraz rozporza-
dza¢ nimi z wylaczeniem innych osdb?*,

Prawo wtasno$ci oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialnego
1 samorzagdowe osoby prawne moga, w granicach okreslonych przez
ustawy, korzysta¢ z rzeczy (ruchomosci 1 nieruchomosci), w szcze-
gblnosci pobierac¢ korzysci 1 inne dochody 1 w tych samych granicach
rozporzadzac rzecza.

Istota mienia polega takze na samodzielnosci w zakresie jego za-
rzadzania. Zarzadzanie mieniem zalezy od tego, w jaki sposob jest
wykonywane. W Niemczech nie ma rozroznienia na administrowanie
oraz gospodarowanie mieniem, czyli na administracj¢ wiadczg 1 admi-
nistracj¢ $wiadczacg. Administrowanie mieniem jest rozumiane jako
wladczy, a wiec jednostronny, ksztattujacy na zasadzie nadrzednosci,
stosunek pomi¢dzy podmiotem prawa publicznego a podmiotem pry-
watnym. Natomiast gospodarowanie mieniem zakltada rownorzgdnosé
w relacji z podmiotem prywatnym.

247 Tbidem, s. 751.
248 Biirgerliches Geseztbuch v. 02. Februar 2002, BGBI I S. 42 ze zm.
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W Niemczech zarzadzanie mieniem jest przedstawiane w litera-
turze przedmiotu jako roznica migdzy kameralistycznym modelem,
opartym na administrowaniu, a nowym zarzadzaniem publicznym
(New Public Management), ktore skupia si¢ na dagzeniu samorzadu do
osiggniecia zysku*®. W New Public Management samorzad prowadzi
dziatalnos$¢ gospodarczg po to, aby chroni¢ swoje mienie®’. Wykorzy-
stuje si¢ w tym celu rozwigzania z zakresu prawa cywilnego. Model
ten oparty jest na administracji §wiadczacej, ktorej organy jako aktyw-
ni aktorzy sfery lokalnej zarzadzaja mieniem, dostosowujac rozwigza-
nia rynkowe do administracji publicznej*!. Wiaze si¢ z tym kwestia
przekroczenia granic, ktore jest rozumiane jako gromadzenie mienia
w wigkszej ilosci niz potrzeba do realizacji zadan. Z drugiej strony
nalezy je akumulowac po to, aby w czasach kryzysu wystarczylo na
ciggle 1 nieprzerywane zaspokojenie wszystkich potrzeb cztonkdéw
wspolnoty lokalnej*=.

249 D. Richter, Kommunales Vermégen und seine Verwaltung..., op. cit., s. 740.

20-0O. Lepsius, Geld als Schutsgut der Eigentumsgarantie, ,Juristen Zeitung”
2002, nr 757, s. 313.

1 Por. J. Itrich-Drabarek, Reforma administracji publicznej w wybranych
panstwach demokratycznych na przetomie XX i XXI wieku: rewolucja menedzerow
w sektorze publicznym, ,,Swiat i Polityka” 2002, nr 3/4, s. 159—170; J. Itrich-Dra-
barek, Standaryzacja ustug publicznych jako klucz do dobrego rzqdzenia, w: Nowe
idee zarzgdzania publicznego. Wyzwania i dylematy, red. E. M. Marciniak, J. Szczu-
paczynski, Warszawa 2017, s. 99—120.

22 Poglady te zainspirowat kryzys finansowy gmin w latach 80. XX w. Wsrod
jego powodow wyrozniono: niewystarczajace srodki przekazane na realizacj¢ zadan
przez gminy; za wysokie raty splaty zadluzenia; spadajace zyski z inwestycji;
wzrastajace wydatki na personel administracyjny; zbyt duza ilo$¢ przekazanych
zadan; brak umiejetnej polityki generowania zyskow z inwestycji; decyzje panstwa
federalnego 1 krajow zwigzkowych o podatkach; ograniczenie publicznego
zadhuzenia w zwigzku z kryteriami z Maastricht (kryteria wej$cia do unii gospodarczej
1 walutowej) oraz koszty zjednoczenia Niemiec; A. von Mutius, H.-G. Henneke,
Kommunale Finanzausstattung und Verfassungsrecht — dargestellt am Beispiel der
nordrhein-westfdilischen Gemeindefinanzierungsgesetze 1983 und 1984, Siegburg
1985, s. 3. Nalezy doda¢, ze od lat 90. XX wieku na gruncie niemieckiej literatury
pojawila si¢ krytyka przenoszenia rozwigzan z sektora prywatnego do publicznego;
S. Kuhlmann, J. Bogumil, S. Grohs, Evaluating Administrative Modernization In
German Local Governments: Success of Failure of the ,,New Steering Model?”,
,Public Administration Review” 2008, nr 5, s. 854; por. S. Kuhlmann, J. Bogumil,
S. Grohs, A. Ohm, Zehn Jahre Neues Steuerungsmodell: eine Bilanz kommunaler
Verwaltungsmodernisierung, Berlin 2007.
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New Public Management w Niemczech nie przeksztatcito sie
w nowe zarzadzanie lokalne (New Local Governance), tak jak mia-
to to miejsce w krajach anglosaskich, lecz w nowy model sterowania
(NSM — Neues Steurungsmodell). Model ten stanowit oddolng inicja-
tywe gmin, ktore bez wsparcia ze strony administracji rzgdowej pod-
jely probe zmiany sposobu swojego dziatania®*?. NSM zostat opraco-
wany przez stowarzyszenie na rzecz zarzadzania w administracji (Die
kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement). Model
ten obejmuje pie¢ postulatow:

— jasne rozdzielenie polityk lokalnych i regionalnych od polityki ad-
ministracji krajow zwigzkowych,;

— oddzielenie sfery tworzenia polityk publicznych od biezacej poli-
tyki federalnej;

— wprowadzenie kontraktow na zarzgdzanie miedzy menedzerami
wyzszego szczebla a podlegtymi im jednostkami organizacyjnymi;

— decentralizacje¢ zarzadzania zasobami finansowymi administracji;

— powotanie specjalnych jednostek sterujgcych 1 monitorujacych
dziatania administracji;

— wprowadzenie modelu administracji samorzadowej zorientowane]
na rezultaty®*.

Granice zarzadzania mieniem wynikaja z zakresu samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, ktore okresla przyznana im oso-
bowos¢ prawna. W ramach tej osobowosci moga posiada¢ wiasny ma-
jatek, samodzielnie nim zarzadzac i zacigga¢ zobowigzania. Rodzi si¢
w zwigzku z tym pytanie: jak dalece siega samodzielno$¢ zarzadzania
mieniem komunalnym?

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustroj
spotecznej gospodarki rynkowej. Ustrgj ten, oparty na wolnej dziatal-
nosci 1 wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu 1 wspotpracy
partneréw spotecznych, stanowi ramy funkcjonowania podmiotow
publicznych i1 prywatnych w obrocie rynkowym. Rola samorzadu tery-
torialnego w spotecznej gospodarce rynkowej polega zatem na zapew-

23 D. SzeScito, Niemiecki Steuerungsmodell. Nowe zarzgqdzanie publiczne
w samorzgdzie lokalnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 50.

2% Die Kommunale Gemeinschaftstelle fiir Verwaltungsmanagement, Das Neue
Steuerungmodell. Begriindung. Konturen. Umsetzung, ,,Komunale Gemeinschafts-
stelle fiir Verwaltungsmanagement Bericht” 1993, nr 3, s. 3.
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nieniu korzystania przez cztonkéw wspolnoty lokalnej z przystuguja-
cej im wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.

Rozpatrujac granice zarzadzania mieniem, nalezy takze zada¢ pyta-
nie o zakres jego udziatu w dziatalnosci gospodarczej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Proba jego znalezienia prowadzi do roznic migdzy
mieniem a majatkiem. W teorii niemieckiego prawa administracyjnego
mienie jest rozumiane jako prawa, czyli aktywa. Natomiast terminu ma-
jatek (Reinvermdgen) uzywa si¢ w dwojakim znaczeniu: po pierwsze,
jako synonimu mienia; po drugie, jako ogot praw 1 obowigzkow — czyli
aktywow 1 pasywow?>, Ponadto majatek moze odnosic si¢ takze do masy
majatkowej, czyli wyodrebnionych uprawnien 1 obowigzkow o okreslo-
nym statusie (np. majatek zaktadu celowego). W ramach innej definicji
majatkiem nazywa si¢ wszystko to, co jednostka samorzadu terytorial-
nego nabedzie w toku wiasnej dziatalnosci. Oznacza to, ze samorzad
w RFN zarzadza mieniem w celu wykonania swoich zadan. Dopiero po
ich spelnieniu moze przeznaczy¢ jego czgs¢ na przedmiot dziatalnosci
gospodarczej, a to co powstanie w jej wyniku, bedzie stanowito majgtek
do swobodnego gospodarowania w granicach prawa.

Na majatek samorzadu sktadajg si¢: nieruchomosci, tereny, budyn-
ki mieszkalne 1 lokale stanowigce komunalne zasoby mieszkaniowe,
obiekty infrastrukturalne 1 inzynieryjne, majatek spotek komunalnych
oraz udzialy w innych podmiotach gospodarczych. Mozna do nich
takze zaliczy¢: grunty przeznaczone na cele publiczne o charakterze
lokalnym (tj. pod budownictwo komunalne, tereny zieleni miejskiej),
lasy, dochody budzetu gminy (ale nie zrodta tych dochodow); wartosci
niematerialne 1 prawa.

W RFN w rozdziale X ustawy zasadniczej zawarto zasady gospo-
darki finansowej. Podmiotami, ktore prowadza publiczng gospodarke
finansowg sg: federacja, kraje zwigzkowe oraz gminy. Federacja posia-
da budzet federalny, publiczny majatek oraz przedsigbiorstwa publicz-
ne. Natomiast kraje zwigzkowe dysponujg budzetami krajowymi, pu-
blicznym majatkiem i przedsiebiorstwami publicznymi, ktore zajmuja
si¢ takimi dziedzinami jak: rolnictwo, transport czy systemy kredyto-

2 Interesujaca kwestig jest konstrukcja prawna majatku w RFN (,,Reinver-
mogen”). Polega ona na tym, ze aktywa musza przewyzsza¢ pasywa. Warunku tego
nie ma w polskiej literaturze przedmiotu; za: D. Richter, Kommunales Vermogen
und seine Verwaltung..., op. cit., s. 740.
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we. Z kolei gminy posiadajg budzety gminne, przedsigbiorstwa pro-
wadzgce dzialalnos¢ gospodarcza 1 zwigzki samorzadowe do realizacji
okreslonych celow.

W Niemczech samorzadowy system finansowy zostal uregulowa-
ny w oparciu o dwie zasady: zasade symetrycznych korzysci (Verte-
ilungssymmetrie) 1 zasade koneksji (Konnexititsprinzip). Pierwsza
z nich stuzy jako podstawa do podziatu finansow miedzy federacje,
kraje zwigzkowe oraz gminy. Natomiast zasada koneksji wymaga od
wtadz federalnych 1 krajow zwigzkowych przekazania gminom wy-
starczajacych srodkow na realizacje powierzonych zadan®°®. W lite-
raturze niemieckiej podziatl zadan, wydatkéw 1 dochodéw pomiedzy
poszczegblne terytorialne zwigzki publicznoprawne nazywany jest
systemem wyrownan finansowych (Finanzausgleich)>’.

Szczegotowe przepisy dotyczace samorzadowego systemu finan-
sowego zawarte sg w statutach gmin. Podziat zadan 1 §rodkéw na ich
realizacj¢ odbywa si¢ zgodnie z zasadg subsydiarnosci i polega na po-
wierzeniu wspolnocie najnizszego szczebla tylko takich obowigzkow,
ktore jest w stanie wykona¢ skutecznie 1 efektywnie. Zadanie powinno
by¢ przekazane jednostce wyzszego szczebla, jezeli moze wykazac, ze
lepiej wykona je pod wzgledem ekonomicznym 1 politycznym. Zasada
subsydiarnos$ci oznacza takze, ze podstawg finansowania dziatalnos$ci
sa w pierwszej kolejnosci podatki (Steuern). Natomiast w sytuaciji, kie-
dy potrzeby gminy przewyzszajg ich wptywy, nalezy skorzystac z oplat
(Beitrdge, Gebiihren). Natomiast gdy suma obu zrédet dochoddw jest
za mata na pokrycie wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego,
nalezy podnies¢ wysokos$¢ podatkdéw na jej obszarze. Ostatnig mozli-
woscig finansowania dziatalno$ci gmin jest kredyt>*®.

Wsrod zrodet dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego moz-
na wyodrebnic 3 grupy:

2% D. Richter, Kommunales Vermégen und seine Verwaltung, w: Das Recht der

Kommunalfinanzen. Abgaben — Haushalt-Finanzausgleich, red. H.-G. Henneke,
Miinchen 2006, s. 745.

37 A. Katz, Der kommunale Finanzausgleich, w: Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis. Kommunale Finanzen, red. P. Gilittner, M. Borchmann,
t. 6, Berlin 1985, s. 304; H. Elsner, Das Gemeindefinanzsystem-Geschichte, Ideen,
Grundlagen, Stuttgart 1979, s. 154.

28 F-L., Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht..., s. 262.
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1) dotacje 1 subwencje;
2) wptywy z podatkow;
3) wplywy z optat®>.

Pierwsza grup¢ stanowia dotacje. W Niemczech wystepujg one
w trzech typach: dotacje na zadania zlecone (Schliisselzuweisungen),
dotacje na pokrycie kosztow zwigzanych z uzytkowaniem infrastruk-
tury publicznej (Bedarfzuweisungen) oraz dotacje celowe (Zweckzu-
weisungen). Oprocz finansowania zadan przekazanych w ustawach
stuzg takze pokryciu wydatkow zawartych w specjalnych planach in-
westycyjnych. Ponadto instytucje administracji samorzadowej korzy-
stajg takze z subwencji.

Odrebng grupe stanowig wptywy z podatkow. Wyrdznia si¢ w tym
wzgledzie podatki, o ktérych pobieraniu gmina decyduje sama oraz
podatki, ktore pobierajg organy administracji rzadowej, a wpltywy
z nich sg przekazywane do budzetu gminy. Do pierwszego typu zalicza
si¢ tylko te podatki, ktore zostang uchwalone w specjalnym statucie
gminnym. Mowa w tym zakresie o:

— podatku od napoi alkoholowych 1 niealkoholowych (Getrankesteuer);
— podatku od polowan (Jagdsteuer).

Nalezy podkresli¢, ze samodzielno$¢ gminy w tym wzgledzie za-
lezy od wtadz kraju zwigzkowego, ktore w specjalnej ustawie wyzna-
czajg obszar finansowania zadan gminy. W przepisach ustawy okresla
sig, czy moze ona sama zdecydowac¢ o natozenie wyzej wskazanych
podatkow czy tez nie (Steuerfindungsrecht). Z kolei do drugiej grupy
zalicza sig:

— udzialy we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
oraz z podatku dochodowego od oséb prawnych (art. 105 ust. 5 GG);

— udziaty we wptywach z podatku od towarow 1 ustug;

— wplywy z podatku od nieruchomosci (Grundsteuer);

— wplywy z podatku od dzialalnos$ci gospodarczej (Gewerbesteuer);

—  wplywy z podatku akcyzowego (Verbrauchsteuer);

— wplywy z podatku inwestycyjnego (Aufwandsteuer) — czyli od mo-
dernizacji budynku pod warunkiem, ze przeprowadzono ja w ciggu

3 lat od zakupu;

— wplywy z podatku od dziatalnosci gospodarcze;.

2 Kommunalabgabengesetz vom 4. April 1993, GVBI 1993, S. 264.
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Trzecig grupe dochodow gminy stanowig optaty publiczne (Kom-
munalabgaben), ktore obejmuja dwa typy Gebiihren oraz Beitrage.
Pierwsze z nich sg $wiadczeniami wzajemnymi, co o0znacza, Z€ miesz-
kancy po zaptaceniu stosowane] optaty maja prawo korzysta¢ z pu-
blicznych instytucji np. przedszkoli, ptywalni czy boisk sportowych.
Stad tez w jezyku niemieckim okresla si¢ je jako Benutzungsgebiihren
— czyli ,,optaty za korzystanie”. Aby je wyodrebni¢, muszg by¢ spet-
nione dwie zasady: pokrycia kosztow (Kostendeckungsprinzip) oraz
ekwiwalentnosci (Aquivelenzprinzip).

Pierwsza zasada zaktada, ze wysoko$¢ optaty powinna wystarczy¢
tylko na pokrycie kosztow. Uzupetnieniem tego jest druga zasada,
ktora wskazuje, ze wysokos¢ oplaty ma wynosic tyle, co rzeczywista
warto$¢ swiadczenia. Oplaty wystepujg rowniez jako optlaty urzedowe
(Verwaltungsgebiihren), ktore sg uiszczane na rzecz administrowania
wspomnianymi instytucjami. Z kolei optaty drugiego typu (Beitrdge)
sg pobierane roOwniez za uzytkowanie urzadzen infrastruktury tech-
nicznej gminy, ale tylko od osob, ktore regularnie z nich korzystajg.
Mowa w tym wzgledzie o dzierzawcach lub uzytkownikach wieczy-
stych, korzystajacych z nieruchomos$ci komunalnych?®.

Optaty nalezy rozumie¢ za M. Burgim nie tylko jako zysk, lecz
takze §wiadczenie wzajemne. Do tej grupy zalicza sie:

— oplaty adiacenckie (Erschliessungsbeitrige);
— oplaty turystyczne (Fremdenverkehrbeitrage);
— oplate uzdrowiskowg (Kurbeitrag).

Ponadto gmina moze pobiera¢ optaty w celu modernizacji budynkow
miejskich. Z podatku tego mozna rowniez finansowac¢ zakup nierucho-
mosci oraz budowe infrastruktury technicznej na swoim obszarze.

Do innych Zrodet dochoddéw gmin mozna takze zaliczy¢:

— odsetki od $rodkow finansowych gromadzonych na rachunkach
bankowych gminy;

— wplywy z uzytkowania zasobow komunalnych;

— wplywy z optat uiszczanych za podtaczenie mediéw do nierucho-
mosci;

— wplywy z podatku od imprez masowych (Vergniigungssteuer);

20 Powiaty rowniez moga pobiera¢ podatek akcyzowy i inwestycyjny pod
warunkiem, ze nalezaca do tego powiatu gmina ich nie pobiera.
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— wplywy z podatku od posiadania pséw (Hundsteuer);
— zysk z wykonanych umow;

— wplywy z umdéw o partnerstwie publiczno-prywatnym;
— spadki 1 darowizny.

Podsumowujac, warto podkresli¢, ze zakres odpowiedzialnosci gmi-
ny jest przejawem jej samodzielnosci. Wynika z tego, ze im wigksza
odpowiedzialnos¢, tym wigksza samodzielnos¢. Relacja ta nie musi za-
chodzi¢ w sytuacji odwrotnej — im wigksza samodzielno$¢ (czyli wigcej
przekazanych zadan jednostkom samorzadu terytorialnego), tym wigksza
odpowiedzialnos¢. Brak odpowiednich funduszy na ich wykonanie moze
spowodowac, ze nie bedg w stanie sprostac¢ przekazanej odpowiedzialno-
sci. Po drugie, w celu wykonania zadan publicznych jednostki samorzadu
terytorialnego dysponujg wiasnoscia komunalng, wlasng administracja
oraz odrgbnymi finansami lokalnymi. Gwarantuje to, ze stajg si¢ podmio-
tami w sferze gospodarowania i1 zarzadzania gospodarkg lokalng. Mienie
nigdy nie zapewni samorzgdowi terytorialnemu pelnej samodzielnosci,
a korzysci ptynace z niego nie zaspokajajg wszystkich potrzeb cztonkow
wspolnoty lokalnej. Stad tez aby zapewni¢ samodzielnos¢ gospodarcza
gminie, muszg istnie¢ obok niego inne zrodta dochodow takie jak: podat-
ki, optaty czy subwencje z budzetu kraju zwigzkowego lub federalnego.
Dopiero w wyniku potgczenia osobowosci prawnej, mienia 1 dochodow
jednostka samorzadu terytorialnego staje si¢ faktycznym gospodarzem
na swoim terenie. Zarzadzaniu mieniem powinien zawsze przyswiecac
cel, jakim jest pobudzenie dziatalnosci gospodarczej podmiotow prywat-
nych. Dazac do jego realizacji, wtadze lokalne powinny podejmowac in-
westycje oraz zaklada¢ nowe jednostki gospodarcze, ktore miatyby stu-
zy¢ pomnazaniu sktadnikéw mienia. Z powodu wyzwan, jakie niesie za
sobg polityka unijna, nalezy dazy¢ do wypracowania nowych procedur
administracyjnych, ktore umozliwityby wieksza wspdlprace jednostek
samorzadu terytorialnego z ich otoczeniem, czyli mieszkancami, organi-
zacjami pozarzgdowymi 1 przedsigbiorcami.

2.5. Konkluzje

Z przytoczonej analizy danych statystycznych, dotyczacych gmin
wyréznionych na podstawie kryterium liczby ludnos$ci, przedstawio-
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nych w tabelach 1 1 2, mozna wyciagna¢ wniosek, ze brakuje w Niem-
czech metodologii w zakresie zmian w podziale administracyjnym
kraju. Kryterium liczby mieszkancow, wystepujace w Badenii Wir-
tembergii, Szlezwiku-Holsztynie oraz Kraju Saary, dotyczy jedynie
powstania nowych gmin. Nie wystepuje w zakresie ich taczenia czy
dzielenia. Brakuje rowniez kryteridow, ktore umozliwityby utworze-
nie zwigzku gmin. Na podstawie zebranych informacji o przyczynach
zmniejszania liczby gmin w Niemczech, mozna zaproponowac¢ naste-
pujace kryteria taczenia lub dzielenia gmin:

1) kryterium skutecznosci wykonywanych zadan obejmujace analize
kosztéw wykonania ustug publicznych przypadajacych na jednego
mieszkanca w gminie w porownaniu do kosztow tego samego za-
dania wystepujacych w gminach sgsiadujacych;

2) kryterium wplywow do budzetu gminy, ktore w zaleznosci od licz-
by mieszkancow oraz zarejestrowanych firm na jego obszarze sta-
nowilyby o wielkosci przychodow z podatkow od osob fizycznych
1 od oséb prawnych w gminie w poréwnaniu do gmin s3siaduja-
cych;

3) krytertum efektywnosci wykonywania zadan publicznych przez
formy wspotpracy gminy w poréwnaniu do gmin sasiadujacych;

4) analize efektywnosci wykonywania zadan publicznych przez for-
my wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego.

Warto réwniez dodac, ze sposdb wykonania zadan publicznych
zalezy od modelu ustrojowego. Z pozycji ustrojowej burmistrza oraz
rady gminy w lokalnej strukturze administracji samorzagdowej wy-
nikajg konsekwencje dla kierunkow wykonania zadan publicznych,
wyboru form organizacyjno-prawnych ich realizacji czy tez zakresu
partycypacji obywateli w zarzadzaniu sprawami publicznymi. Pomi-
janym faktem w literaturze przedmiotu jest problem wypracowania
rozwigzan metodologicznych, w jaki sposob 1 na jakich zasadach
nastepuje wybor modelu ustrojowego samorzagdu w nowopowsta-
tych gminach, czy tez w sytuacji ich potaczenia czy dzielenia. Jak
pokazuje praktyka, wybiera si¢ ten model, ktory wystepuje najcze-
scie] w danym kraju zwigzkowym. Podstawa tego wyboru wynika
z takiej samej pozycji ustrojowej, tego samego zakresu kompetencji
oraz mozliwosci porOwnywania rozwigzan w obszarze zarzadzania,
co sprzyja lepszemu komunikowaniu si¢ pomiedzy organami lokal-
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nymi. Rozwigzania dominujagce w wigkszosci gmin w danym kra-
ju zwigzkowym powinny by¢ jednym z kryteridow rozpatrywanych
w przyjmowaniu modelu ustrojowego w nowych gminach, lecz nie
jedynym. Wsrod dodatkowych kryteriow mozna wymienic: ilos¢
mieszkancow, poziom partycypacji obywateli w zyciu publicznym,
wystepujace wiezi spoleczne 1 gospodarcze na danym terenie oraz
wczesniejszg tradycje, ktora wystepowata przed druga wojng swia-
towg w zakresie wyboru jednego z 3 modeli ustrojowych: magistrac-
kiego, burmistrzowskiego czy modelu z dominujaca pozycja rady
miejskiej.

Przyktadem wspoéidziatania przedstawicieli wiadzy lokalnej 1 wia-
dzy rzadowej kraju zwigzkowego jest komisja, bedaca kolegialnym
organem wykonawczym. Bezposrednimi korzysciami funkcjonowa-
nia tego organu sa: efektywniejsze wykonywanie zadan publicznych,
spowodowane koncentracjg wiadz lokalnych 1 rzadowych na realizacji
potrzeb spotecznosci lokalnej, sprawniejsza komunikacja pomiedzy
szczeblem samorzadowym a rzadem kraju zwigzkowego; efektywnie;j-
sze pozyskiwanie srodkow finansowych z budzetu kraju zwigzkowego
dla gminy; pelniejsza reprezentacja interesow lokalnych na poziomie
kraju zwigzkowego; wigkszy udzial polityki lokalnej w politykach
sektorowych kraju zwigzkowego; zmniejszenie dystansu pomigdzy
polityka lokalng a politykami sektorowymi; lepsza znajomos¢ wy-
zwan lokalnych przez wiladze kraju zwigzkowego. Z kolei do nega-
tywnych stron mozna zaliczy¢: podporzadkowanie polityk lokalnych
politykom sektorowym kraju zwigzkowego; realizacj¢ wizji ugrupo-
wania politycznego, ktorego reprezentantami sg postowie w organie
wykonawczych; zdominowanie problemow lokalnych problemami fe-
deralnymi lub regionalnymi (krajowymi); wykonywanie przez postow
ich programu wyborczego w przestrzeni lokalnej kosztem rzeczywi-
stych potrzeb spotecznosci lokalnej; nieefektywne wykonywanie za-
dan publicznych z powodu konfliktu interesow pomiedzy lokalnymi
a rzagdowymi cztonkami kolegialnego organu wykonawczego; ryzyko
zwalczania przedstawicieli lokalnych przez postow parlamentu kraju
zwigzkowego z przyczyn ideologicznych, powodujace ograniczenia na
szczeblu kraju zwigzkowego w zakresie wykonywania potrzeb czton-
kow wspdlnoty samorzadowej, a takze trudnosci z pozyskaniem srod-
kéw finansowych na wykonanie powierzonych zadan publicznych.
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Analiza korzysci 1 negatywnych stron taczenia w ramach jednego
organu wykonawczego, perspektywy wspotdziatania wiadzy lokalne;j
z przedstawicielami wladzy rzadowej, wymaga budowania strategii
wspoOtpracy przez reprezentantow gminy z postami do parlamentu
kraju zwigzkowego, aby nie dopusci¢ do przewagi interesOw regio-
nalnych (krajowych) nad lokalnymi. Tylko przyjecie optyki obu stron
pozwala na wykorzystanie ich potencjatu w imi¢ wyzszego celu, jakim
jest cel publiczny spotecznosci lokalne;.

Jak wynika z przeprowadzonej analizy modeli ustrojowych, mimo
znaczace] redukcji gmin oraz ujednolicania rozwigzan prawnych
w krajach zwigzkowych, nie doszto do wytworzenia jednolitego prawa
komunalnego. Oznacza to, ze znajac rozwigzania z czterech modeli
ustroju samorzadu w Niemczech: pdinocnoniemieckiego, potudniowo-
niemieckiego, burmistrzowskiego czy magistrackiego, nalezy rozpa-
trywacé kazdy ustroj prawny w samorzadzie gminnym jako odrgbny
system.



Rozdzial 3

Struktura organizacyjna samorzadu powiatowego
w Niemczech

3.1. Uwarunkowanie prawne samorzadu powiatowego
w Niemczech

Analiza powiatu w RFN jako jednostki samorzadu terytorialnego
zostanie skoncentrowana na jego strukturze organizacyjnej oraz wyko-
nywanych zadaniach. Porownanie niemieckich modeli ustrojowych ma
na celu przedstawienie ewolucji kompetencji organow uchwatodaw-
czych 1 wykonawczych. Wnioski z tej komparatystyki majg postuzy¢
do tego, aby wskaza¢ na kierunki ewolucji samorzadu powiatowego.
Powiaty w Niemczech dzielg si¢ na: powiaty ziemskie (bedace zwigz-
kami gmin) oraz powiaty miejskie (czyli miasta na prawach powiatu
wykonujace zarOwno zadania samorzadu gminnego, jaki 1 samorzadu
powiatowego) liczace ponad 100 tysiecy mieszkancow.

Obszar powiatu obejmuje terytorium gmin znajdujacych si¢ w jego
granicach. Pomiedzy gminami a powiatami nie wystepuje stosunek
nadrzednosci ani podporzadkowania. Mozna stwierdzi¢, ze powiat sta-
nowi wobec gminy réwnolegla jednostke samorzadu terytorialnego,
ktorej istota jest wykonanie zadan publicznych wykraczajacych poza
obszar jednej gminy. Powiaty nie mogg ingerowac¢ w sprawy gmin.

Samorzad powiatowy pozostaje w wigkszosci krajow zwigzko-
wych Scisle zwigzany z administracjg krajowa. Zazwyczaj posiada
ona trojstopniowg strukture 1 sktada si¢: z powiatow wraz ze staro-
stami, rejencji z prezydentami oraz administracji kraju zwigzkowego
z ministrem spraw wewnetrznych, tworzac tzw. wladze administracji
ogolnej. W powiecie zachodzi zatem zespolenie organu administracji
samorzadowej w osobie starosty z wladzami administracji rzagdowe]
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kraju zwigzkowego w zakresie jego miejsca w systemie politycznym
oraz wykonywanych zadan publicznych.
Podstawy prawne funkcjonowania samorzadu powiatowego regu-
luja nastgpujace akty normatywne:
1) Ustawa z dnia 19 czerwca 1987 r. o samorzadzie powiatowym
w Badenii-Wirtembergii*';
2) Ustawa z dnia 22 sierpnia 1998 r. o samorzadzie powiatowym
w Bawarii*®?;
3) Ustawa z dnia 15 pazdziernika 1993 r. o samorzadzie powiato-
wym w Brandenburgii®®;
4) Ustawa z dnia 22 sierpnia 1998 r. o okrggach Wolnego Kraju Ba-
warii?®*;
5) Ustawa z dnia 7 marca 2005 r. o samorzadzie powiatowym w Hesji*%;
6) Ustawa z dnia 13 stycznia 1998 r. o samorzadzie powiatowym
w Meklemburgii-Pomorzu Przednim?®°;
7) Ustawa z dnia 22 sierpnia 1996 r. o samorzadzie powiatowym
w Dolnej Saksonii*’;
8) Ustawa z dnia 14 lipca 1994 r. o samorzadzie powiatowym w Nad-
renii Potnocnej-Westfalii®®®;
9) Ustawa z dnia 31 stycznia 1994 r. o samorzadzie powiatowym

w Nadrenii-Palatynacie®®;

261 Kreisordnung Baden-Wiirttenberg v. 19. Juni 1987, GB1. 289; ze zm.
G. v. 28. Juli 2005, GB1. 579.

262 Kreisordnung Bayern v. 22. August 1998; GVBI. 797; ze zm. G. v. 26. Juli
2004 GVBI 272.

263 Kreisordnung Brandenburg v. 15. Oktober 1993, GVBI, I, 433; ze zm.
G. v. 22. Juni 2005 GVBI, 1, 210.

264 Bezirksordnung fiir den Freistaat Bayern v. 22. August 1998 r., GVBI 1998,
S. 850.

265 Kreisordnung Hessen v. 7. Mirz 2005, GVOBI. I, 183; ze zm.
G. v. 17. Oktober 2005 GVOBI. 1. 686.

266 Kreisordnung Mecklenburg-Vorpommern v. 13. Januar 1998, GVOBI.
29, ber. 890; ze zm. G. v. 26. Februar 2004 GVOBI. 1. 61.

27 Kreisordnung Niedersachsen v. 22. August 1996 GVBI. 365; ze zm. G. v.
22. April 2005 GVBI. 113.

268 Kreisordnung Nordrhein-Westfalen v. 14. Juli 1994 GV 646, ze zm. G v.
16. November 2004 GV 643.

269 Kreisordnung Rheinland-Pfalz v. 31. Januar 1994, GVB1.188, ze zm. G. v.
5. April 2005 GVBI. 98.
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10) Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o samorzadzie powiatowym
w Kraju Saary*”’;

11) Ustawa z dnia 19 lipca 1993 r. o0 samorzadzie powiatowym w Sak-
sonii?’!;

12) Ustawa z dnia 17 czerwca 2014 r. o samorzadzie terytorialnym
w Saksonii-Anhalt?’?;

13) Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. o samorzadzie powiatowym
w Szlezwiku-Holsztynie?”;

14) Ustawa z dnia 28 stycznia 2003 r. 0 samorzadzie gminnym i po-
wiatowym w Turyngii*”,

Uzupehiajac podstawy prawne dzialalnosci jednostek samorzadu
powiatowego w krajach zwigzkowych nalezy rowniez wymieni¢ usta-
wy regulujace ich gospodarke finansowa:

1) Ustawa z dnia 17 marca 2005 r. o podatkach komunalnych w Ba-
denii-Wirtembergii*’;

2) Ustawa z dnia 4 kwietnia 1993 r. o podatkach komunalnych w Ba-
warii?’;

3) Ustawa z dnia 22 maja 1957 r. o optatach i sktadkach w Berlinie?”’;

4) Ustawa z dnia 31 marca 2004 r. o podatkach komunalnych w Bran-
denburgii?’®;

5) Ustawa z dnia 23 maja 1962 r. o podatkach komunalnych w Bremie?”;

6) Ustawa z dnia 5 marca 1986 r. o optatach w Hamburgu??;

270 Kreisordnung Saarland v. 27. Juni 1997, Amtsbl. 682, ze zm. G. v. 8. Oktober
2003, Amtsbl. 2874.

271 Kreisordnung Sachsen v. 19. Juli 1993, GVBI S. 577.

272 Kommunalverfassung v. 17 Juni 2014, GVBI. ISA S. 288 ze zm.

273 Kreisordnung Schleswig — Holstein v. 28. Februar 2003, GVOBI1. 94, ze zm.
G. v. 1. Februar 2005, GVOBI. 61, 67.

27 Thiiringer Gemeinde- und Landkreisordnung v. 28 Januar 2003 GBBI. 2003,
41 ze zm.

275 Kommunalabgabengesetz v. 17. Marz 2005, GBI. S. 206 ze zm.

276 Kommunalabgabengesetz v. 4. April 1993, GVBI. S. 264 ze zm.

277 Gesezt tiber Gebiihren und Beitrage v. 22. Mai 1957, GVBI. 1957, S. 516
ze zm.

278 Kommunalabgabengesetz fiir das Land Brandenburg v. 31. Mirz 2004,
GVBI. 1/04, Nr 08, S. 174 ze zm.

27 Bremisches Abgabengesetz vom 23. Mai 1962, Brem. GBI. 1962, S. 139 ze zm.

280 Gebuhrengesetz v. 5. Mérz 1986, HmGVBI. 1986, S. 37 ze zm.
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7) Ustawa z dnia 12 kwietnia 2005 r. o podatkach komunalnych
w Meklemburgii-Pomorzu Przednim?*';
8) Ustawa z dnia 23 stycznia 2007 r. o podatkach komunalnych
w Dolnej Saksonii**?;
9) Ustawa z dnia 21 pazdziernika 1969 r. o podatkach komunalnych
w Nadrenii Péinocnej-Westfalii?®’;
10) Ustawa z dnia 20 czerwca 1995 r. o podatkach komunalnych
w Nadrenii-Palatynacie®;
11) Ustawa z dnia 26 kwietnia 1978 r. o podatkach komunalnych
w Kraju Saary®;
12) Ustawa z dnia 26 sierpnia 2004 r. o podatkach komunalnych
w Saksonii?®;
13) Ustawa z dnia 13 grudnia 1996 r. o podatkach komunalnych
w Saksonii-Anhalt®’;
14) Ustawa z dnia 10 stycznia 2005 r. o podatkach komunalnych
w Szlezwiku-Holsztynie?®;
15) Ustawa z dnia 19 wrzesnia 2000 r. o podatkach komunalnych
w Turyngii®®’.

Art. 28 GG gwarantuje istnienie w powiecie organu stanowigcego
wybieranego w powszechnych, rownych oraz bezposrednich wybo-
rach. W mysl art. 28 ust. 2 GG zapisana jest gwarancja samorzadno-
sci powiatow, ktore jako zwigzki gmin majg prawo do regulowania
wszystkich spraw spotecznosci ponadlokalnej na wtasng odpowie-
dzialno$¢ w ramach przepisoOw ustaw.

281 Kommunalabgabengesetz des Landes Mecklenburg-Vorpommern v.
12. April 2005, GVOBI. M-V 2005, S. 146 ze zm.

282 Nidersédchsisches Kommunalabgabengesetz v. 23. Januar 2007, Nds. GVBI,
Nr 3/2007, S. 41 ze zm.

28 Kommunalabgabengesetz des Landes Nordrhein-Westfalen v. 21 Oktober
1969, GV. NW, S. 712 ze zm.

28 Kommunalabgabengesetz v. 20. Juni 1995, GVBI. 1995, S. 175.

285 Kommunalabgabengesetz v. 26. April 1978, Amtsbl. 1998, S. 691.

286 Sdchsisches Komunnalabgabengesetz v. 26. August 2004 (SichsGVBI.
2004, S. 418)

287 Kommunalabgabengesetz v. 13. Dezember 1996 (GVBI LSA 1996, S. 405).

28 Kommunalabgabengesetz des Landes Schleswig-Holstein v. 10. Januar 2005
(GVOBI. 2005, S. 27) ze zm.

2% Thiiringen Komunnalabgagebgesetz in der Fassung der Bekanntmachung v.
19. September 2000 (GVBI. 2000, S. 301) ze zm.
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W wiekszosci krajow zwiazkowych wystepuje taka sama procedu-
ra wyborcza do organéw samorzadu powiatowego, jak w przypadku
samorzgdu gminnego. Ordynacje wyborcze do organéw samorzadu
powiatowego zostaty uregulowane w tych samych regulacjach praw-
nych, ktore obejmuja:

1) Ordynacj¢ wyborcza do jednostek samorzadu terytorialnego
w Badenii-Wirtembergii z dnia 2 wrzes$nia 1983 r.>°;

2) Ordynacje wyborcza do samorzadu gminnego 1 samorzadu powia-
towego w Bawarii z dnia 7 listopada 2006 r.>!

3) Ordynacj¢ wyborcza do jednostek samorzadu terytorialnego
w Brandenburgii z dnia 9 lipca 2009 r.%%?

4) Ordynacje¢ wyborczag do jednostek samorzadu terytorialnego
w Bremie z dnia 3 maja 1955 r.2%

5) Ordynacj¢ wyborczg do rad gmin, rad powiatu, na urzad bur-
mistrza 1 starosty w Meklemburgii-Pomorzu Przednim z dnia
28 stycznia 2009 .24,

6) Ordynacj¢ wyborcza do jednostek samorzadu terytorialnego
w Dolnej Saksonii z dnia 5 lipca 2006 r.%;

7) Ordynacj¢ wyborcza do jednostek samorzadu terytorialnego
w Nadrenii Poéinocnej-Westfalii z dnia 5 sierpnia 1993 r.2;

8) Ordynacje wyborczg do organow przedstawicielskich w Nadrenii-
-Palatynacie z dnia 31 stycznia 2004 r.*7;

9) Ordynacj¢ wyborcza do jednostek samorzadu terytorialnego
w Kraju Saary z dnia 22 stycznia 2019 r.?%;

20 Kommunalwahlordnung v. 2. September 1983, GBI. 1983, 459.

#! Wahlordnung fiir die Gemeinde- und die Landkreiswahlen v. 7. November
2006 (GVBI. S. 852).

2 Gesetz iiber die Kommunalwahlen im Land Brandenburg v. 9 Juli 2009,
GVBLI/09, S. 326.

2% Bremisches Wahlgesetz v. 3. Mai 1955, Brem.GBI. 1990, 321.

4 Verordnung iiber die Wahlen der Gemeinevertretungen, Kreistage,
Biirgermeister und Landréte im Land Mecklenburg-Vorpommern v. 28. Januar 2009,
(GVOBI. M-V S. 86).

2% Niedersdchsische Kommunalwahlordnung v. 5. Juli 2006, Nds. GVBI.
2006, 280, 431.

2% Kommunalwahlordnung Nordrhein-Westfalen v. 5. August 1993, GV. NW. S. 521.

27 Landesgesetz tiber die Wahlen zu den kommunalen Vertretungsorganen v.
31. Januar 2004, GVBI. 1994, 137.

#% Kommunalwahlgesetz v. 22. Januar 2019, Amtsbl. I S. 127.
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10) Ordynacj¢ wyborcza do jednostek samorzadu terytorialnego
w Saksonii z dnia 16 maja 2018 r.>;

11) Ordynacj¢ wyborczg do jednostek samorzadu terytorialnego
w Saksonii-Anhalt z dnia 24 lutego 1994 r.°%,;

12) Ordynacj¢ wyborczg do jednostek samorzadu terytorialnego
w Szlezwiku-Holsztynie z dnia 19 marca 1997 r.>';

13) Ordynacje wyborcza do samorzadu terytorialnego w Turyngii
z dnia 2 marca 2009 r.3%

Nalezy podkresli¢, ze powiat, jako szczebel samorzadu terytorial-
nego oraz jednostka podziatu administracyjnego, nie wystepuje w Ber-
linie, Hamburgu oraz Bremie. Hamburg jest jednoczesnie gming 1 kra-
jem zwigzkowym. Brema z kolei sklada si¢ z dwdch gmin, ktore sg
jednoczesnie powiatami.

Powiat (Kreis lub Landkreis) w Niemczech jest korporacja publicz-
noprawng. W ustawach powiat, mimo ze dysponuje okreslonym wtadz-
twem administracyjnym (Gebietskorperschaften), nie jest podstawowa
jednostka podziatu terytorialnego federacji. Zostal utworzony dla reali-
zacji zadan administracyjnych danego obszaru’®. Powiat funkcjonuje
zatem jako jednostka podzialu administracyjnego kraju zwigzkowego
oraz organ zdecentralizowanej administracji publicznej*®. Jego pozycja
ustrojowa zostata uregulowana na wzor gminy. Powiat sktada si¢ z osob
zamieszkujacych teren gmin znajdujacych sie¢ w jego granicach. Z tego
tez wzgledu powiat ma prawo uchwali¢ swoj statut, utworzy¢ instytucje
publiczne i1 nimi zarzadzac oraz prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg™®.

20 Kommunalwahlordnung v. 16. Mai 2018, SachsGVBI. S. 313.

39 Kommunalwahlordnung fiir das Land Sachsen-Anhalt v. 24. Februar 1994,
GVBI. LSA 1994, 338 ze zm.

301 Gesetz iiber die Wahlen in den Gemeinden und Kreisen in Schleswig-
Holstein v. 19. Miarz 1997, GVOBI. 1997, 151.

Landesverordnung iiber die Wahlen in den Gemeinden und Kreisen in Schleswig-
Holstein v. 9. Dezember 2019, GVOBI. 2019 643.

302 Kommunalwahlordnung v. 2. Mirz 2009, GVBI. 2009, 65.

395 M. Burgi, Kommunalrecht..., wyd. 4, s. 39.

39 Por. H.-G., Henneke, Optimale Aufgabenerfiillung im Kreisgebiet?, Profes-
sorengespriach 1998 des Deutschen Landkreistages am 19. und 20. Mérz 1998 im
Landkreis Oberhavel, Osnabriick 1999.

395 Por. H.-G. Maurer, H. Schoch, Die Kreise im Bundestaat, Baden-Baden
1998.
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Jako osoba prawna o charakterze korporacyjnym, zostata wyposa-
zona w prawo do regulowania zadan o charakterze ponadgminnym,
ktorych zakres nie wykracza poza obszar powiatu.

Powiat jest podmiotem samodzielnym pod wzgledem organiza-
cyjnym i prawnym. Jest osobg prawa publicznego, czyli wykonujac
zadania publiczne, ma mozliwos$¢ stosowania wladztwa administra-
cyjnego 1 nawigzywania stosunkOw prawnych z innymi organami
panstwa. Powiat posiada zatem zdolno$¢ prawna w zakresie prawa
cywilnego oraz podmiotowo$¢ publicznoprawng, wskutek tego jego
organy sg organami osoby prawnej oraz administracji publiczne;.
Osobowos¢ prawna powiatu oznacza zdolnos¢ do wystepowania
we wlasnym imieniu zarowno w stosunkach cywilnoprawnych, jak
1 wykonywania zadan publicznych. Jego dziatalnos¢ jest zatem regu-
lowana zar6wno przez prawo prywatne oraz prawo publiczne. Wy-
posazony w podmiotowos¢ cywilnoprawng jest podmiotem mienia,
ktorym samodzielnie zarzadza, mogac wystepowac jako uczestnik
obrotu gospodarczego.

W Niemczech wystepuje obecnie 427 powiatdw. Najwiece]
powiatow jest w: Bawarii (71), w Dolnej Saksonii (37), Ba-
denii-Wirtembergii (35), Nadrenii Poinocnej-Westfalii  (31),
Nadrenii-Palatynacie (24), Hesji (21), Turyngii (17), Brandenbur-
gii (14), w Saksonii-Anhalcie (11), Szlezwigu Holsztynie (11),
Saksonii (10), Meklemburgii Pomorzu-Przednim (6) oraz Kraju
Saary (6)°°.

W 227 powiatach liczba mieszkancow od 12 lat permanentnie
wzrasta, czyli w sumie w 57% wszystkich powiatow nastgpit wzrost
demograficzny. Najwigkszy przyrost naturalny wystgpuje w powia-
tach sgsiadujacych z Monachium oraz Erding. Najwigce] powiatow
jest w Bawarii, bo az 96. W Nadrenii Potnocnej-Westfalii wystepuja
53 powiaty, a w Dolnej Saksonii 46.

3% Do 1966 1. na terenie RFN wystepowato 425 powiatow. Ich liczba w posz-
czegolnych krajach zwigzkowych byta r6zna. W Badenii-Wirtembergii — 63 powia-
ty, w Bawarii 143 powiaty, w Dolnej Sakosnii — 60 powiatéw, w Hesji 39 powiatow,
w Kraju Saary 7 powiatow, w Nadrenii-Palatynacie — 39 powiatow, w Nadrenii
Potnocnej-Westfalii — 57 powiatéw oraz w Szlezwiku-Holsztynie — 17 powiatow;
G. Seele, Die Kreise in der Bundesrepublik Deutschland. Verfassung, Organisation
und Aufgabenstellung einer Institution, Bonn 1990, s. 30-45.
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Do organow samorzadu powiatowego zalicza si¢: rade powiatu
(Kreistag) 1 komisje powiatowg jako kolegialny organ wykonawczy
(Kreisausschuss) ze starosta na czele (Landrat). Najwazniejszym or-
ganem powiatu w RFN jest rada powiatu. Jej kadencja wynosi pigc
lat. Do jej wytacznych kompetencji nalezy: uchwalanie budzetu, sta-
nowienie miejscowego prawa, decydowanie o tworzeniu, przeksztat-
ceniu badz likwidacji przedsigbiorstw komunalnych. Rada powiatu we
wszystkich krajach zwigzkowych sklada si¢ z przedstawicieli gmin,
ktore znajdujg si¢ na obszarze powiatu. Prawie we wszystkich krajach
zwigzkowych radni sg wybierani w wyborach powszechnych. Gtowna
przyczyna wprowadzenia wyborow powszechnych wynika z potrze-
by odpolitycznienia organu oraz realizowania zasady Betroffenenmi-
twirkung, czyli wyboru do rady osob, ktorych bezposrednio dotycza
okreslone sprawy*”’. Wyjatek w tym zakresie stanowi ordynacja Ba-
denii-Wirtembergii oraz Brandenburgii, gdzie cztonkowie rady po-
wiatu wybierani sg posrednio. Organami wykonawczymi na szczeblu
powiatu sg komisja (Kreisausschuss) 1 starosta (Landrat), ktory petni
jednoczesnie funkcje przewodniczacego komisji. Oddzielenie kompe-
tencji wladzy wykonawczej skupionej w rekach komisji powiatu 1 sta-
rosty zawarte jest w krajowych ustawach o samorzadzie powiatowym.
Do kompetencji komisji nalezy doradzanie radzie powiatu w zakresie
spraw biezacych oraz wykonywanie stanowionych uchwal*®. Staro-
sta posiada silniejszg pozycje niz komisja, poniewaz taczy obowigzki
zarzadcze na obszarze powiatu z reprezentowaniem interesow admi-
nistracji kraju zwigzkowego. Stycznos¢ wladzy samorzadowej z wta-
dzg rzadowa (kraju zwigzkowego) w osobie starosty wskazuje na jego
doniostg rolg w zakresie wykonywania zadan istotnych dla powiatu
z uwzglednieniem interesOw kraju zwigzkowego.

Punktem wyjscia do analizy podziatu zadan miedzy komisjg a sta-
rostg jest wyroznienie czterech modeli ustrojowych powiatu:

— ustroju poludniowoniemieckiego rady powiatu (Stiddeutsche Kre-
i1stagsverfassung);

397 Por. H.-G. Henneke, Aufgabenzustdindigkeit im kreisangehdrigen Raum. Zur
Frage Wahrnehmungsbefugnis von Ausgleichs- und Ergdnzungsaufgaben durch die
Kreise nach dem Rastede Beschluss, Heidelberg 1992.

398 E. Schmidt-Assman, Perspektiven der Selbstverwaltung der Landkreise,
,Deutsches Verwaltungsblatt” 1996, nr 111, s. 533.
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— ustroju komisji powiatowej (Kreisausschussverfassung);
— ustroju z dominujaca pozycja starosty (Landratverfassung);
— ustroju dyrektorskiego (Direktorialverfassung).
Nalezy podkresli¢, ze powyzsze modele majg charakter umowny.
Kazdy kraj zwigzkowy dostosowat je do wtasnej specyfiki.

3.2. Modele ustrojowe samorzadu powiatowego

Wyjasniajac ewolucje ustroju samorzadu powiatowego, nale-
zy zastanowi¢ si¢ nad podzialem kompetencji organow powiatu.
W tym celu nalezy podja¢ analize¢ czterech modeli ustrojowych:
dyrektorskiego (Direktorialverfassung), z dominujaca pozycja sta-
rosty (Landratsverfassung), ustroju potudniowoniemieckiego rady
powiatu oraz ustroju komisji powiatowej. Przyczyny ich powstania
wyrdznia si¢ na podstawie nastepujacych kryteriow: geograficzne-
go, historycznego oraz relacji migdzy radg powiatu a organem wy-
konawczym.

W oparciu o kryterium geograficzne, podobnie jak w przypadku
modeli ustrojowych samorzagdu gminnego, mozna podzieli¢ Niemcy
na dwie cze¢sci: poinocng z tradycja pruska i potudniowg. Znaczenie
tego podzialu przektada si¢ nastepnie na role organow samorzadu
powiatowego 1 ich wzajemne stosunki. Na pdéinocy kraju przewa-
zal organ wykonawczy w systemie wtadz powiatowych. Peinit on
nadrzedng role wobec rady powiatu. Waznos¢ organu wykonawcze-
go zostata dodatkowo podkreslona wprowadzeniem jego wyboru
w wyborach powszechnych i1 bezposrednich. Brak zaleznosci staro-
sty od rady przyczynit si¢ do jego wyposazenia w szersze kompeten-
cje, co faktycznie doprowadzito do zréwnania z pozycja rady oraz
utatwito wykonywanie zadan publicznych. Dodatkowym wzmoc-
nieniem pozycji organu wykonawczego bylo wprowadzenie obok
starosty komisji bedacej kolegialnym organem samorzagdowej egze-
kutywy. W opozycji do rozwigzan potnocnych Niemiec, w ktorych
dominowala silna pozycja organu wykonawczego, funkcjonowata
koncepcja poludniowa, ktora charakteryzowala si¢ silng wiladza
uchwatodawczg skoncentrowang w radzie powiatu. Wybor organu
wykonawczego w wyborach posrednich sposréd cztonkdéw rady spo-
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wodowat jego podporzadkowanie oraz zaleznos¢ od sit politycznych
w radzie. Staba pozycja starosty wzgledem organu uchwatodawcze-
go doprowadzita do jego marginalizacji w procesie wykonywania
zadan publicznych.

Stosujac kryterium geograficzne, mozna wyciaggnaé nastepujace
wnioski: na potnocy glteboko zakorzeniona byta tradycja pruska z sil-
ng wladza wykonawczg. Powiat, jako szczebel samorzadu terytorial-
nego oraz jednostka zasadniczego podziatu kraju zwigzkowego, byt
bezposrednio powotany z inicjatywy wladz kraju zwigzkowego. O ile
samorzad gminny wyksztatcit si¢ jako przeciwwaga wobec rzagdow
krajowych, o tyle samorzad powiatowy miat stanowi¢ forme taczaca
rzadowa administracj¢ z administracjg samorzagdowa urzeczywistnio-
ng w samorzadzie gminnym. Nalezy przypomnie¢, ze na potnocy duzy
wplyw odegrata teoria panstwowa w budowaniu modelu dyrektor-
skiego samorzadu powiatowego. Jak wiadomo, teoria zakladata ure-
gulowanie zadan 1 kompetencji organdw administracji samorzadowe;j
szczebla powiatowego w odrebnych aktach ustawodawczych, czego
przejawem sg obowigzujace ustawy o samorzadzie powiatowym. Na
potudniu z kolei wystepowata odwrotna tendencja, ktora polegata na
ujednolicaniu ustroju samorzadu gminnego z samorzagdem powiato-
wym poprzez wprowadzenie do ustaw o samorzadzie gminnym roz-
wigzan charakterystycznych dla samorzadu powiatowego. Z istoty
teorii panstwowej wyksztatcila si¢ potrzeba wykonywania przepisow
zawartych w aktach prawnych. Stad tez doszlo do wzmocnienia roli
organu wykonawczego, ktorego gtownymi zadaniami byto przygoto-
wanie 1 realizowanie uchwat oraz reprezentowanie gminy na zewnatrz.
Kult silnego zarzadcy znalazt odzwierciedlenie w strukturze samorza-
du powiatowego w osobie starosty. Argumentem przemawiajagcym za
wzmocnieniem roli organu wykonawczego w samorzgdzie powiato-
wym byt fakt, ze do jego organizacji starano si¢ przenie$¢ wzorce rza-
dzenia ze szczebla krajowego. Istotng rolg¢ odegrata w tym zakresie
zasada solidarnosci, zgodnie z ktorg zadania, ktore nie byta w stanie
wykona¢ gmina, byly przekazywane do jednostki wyzszego szczebla,
czyli samorzadu powiatowego. W oparciu o nig silna wladza wyko-
nawcza miata stanowi¢ gwarancje¢ zrealizowania spraw o charakterze
ponadlokalnym przewyzszajacych mozliwosci gmin. Zasada solidar-
nosci miala w tym wzgledzie pomoc w zaspokojeniu potrzeb czion-
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kow spotecznosci lokalnej bez ryzyka pominigcia ich intereséw oraz
podporzadkowania potrzebom ogdtu. W opozycji do modelu dyrektor-
skiego wyksztalcit si¢ ustroj potudniowoniemiecki rady powiatu. Rada
powiatu petnita nadrzedna role. Wybor organu wykonawczego sposrod
radnych spowodowat catkowite jego podporzadkowanie. Zaleznos¢
wladzy wykonawczej od rady przyczynita si¢ do jego wyposazenia
w ograniczone kompetencje w zakresie wykonywania zadan publicz-
nych. Interesujgcym elementem poroéwnania tradycji ksztattowania si¢
modelu potudniowoniemieckiego rady powiatu jest fakt, ze istotny
wplyw na jego powstanie miala teoria naturalistyczna, w przeciwien-
stwie do do modelu potudniowoniemieckiego samorzagdu gminnego,
gdzie na tym obszarze dominowata teoria panstwowa. Podkreslenie
w modelu poludniowoniemieckim rady powiatu zwigkszenia roli or-
ganu stanowigcego przy jednoczesnym ograniczeniu znaczenia organu
wykonawczego wynikato z faktu, ze na tym obszarze ukonstytuowat
si¢ samorzad gminny, ktory byl oparty na silnej wtadzy wykonawcze;.
W celu przeciwdziatania ambicjom burmistrzow wprowadzono me-
chanizm ograniczenia ich dzialalno$ci przez zwiekszenie, na drugim
szczeblu samorzadu terytorialnego, roli rady powiatu czuwajacej nad
zaspokojeniem potrzeb ogotu cztonkdéw wspolnoty samorzadowe;.
Stanowito to wprowadzenie zasady wzajemnej kontroli 1 rOwnowagi
w procesie konstytuowania modeli ustrojowych samorzadu powiato-
wego 1 samorzadu gminnego.

Drugim z kryteriow wyodrgbnienia czterech modeli ustrojowych
samorzadu jest podejscie historyczne, ktore odnosito si¢ do zakre-
su oddzialywania polityki gltownie trzech mocarstw okupacyjnych
po drugiej wojnie Swiatowej: Francji, Wielkiej Brytanii oraz Stanow
Zjednoczonych. Regulacje prawne przyjete w strefach okupacyjnych:
francuskiej, brytyjskiej oraz amerykanskiej znalazty odzwierciedle-
nie w rozstrzygnieciach dotyczacych nie tylko statusu gmin, ale takze
powiatow. Tworzenie nowego podziatu zasadniczego kraju zakonczy-
to si¢ ostatecznie w 1947 r. Najszybciej nowy porzadek terytorialny
zaczal funkcjonowaé w 1945 r. w strefie amerykanskiej. Na obszarze
stref zachodnich powstato dwanascie krajéw, w tym dwa miasta-kra-
je: Brema i Hamburg. W kazdej ze stref utworzono po cztery kraje.
W strefie amerykanskiej znalazly si¢: Bawaria, Hesja, Badenia-Wir-
tembergia oraz Brema. Strefa brytyjska obejmowata: Nadreni¢ Potnoc-
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ng-Westfali¢, Dolng Saksoni¢, Szlezwik-Holsztyn 1 Hamburg. Z kolei
w strefie francuskiej byty: Nadrenia-Palatynat, Poludniowa Badenia,
Wirtembergia-Hohenzollern oraz Saara, ktéra w 1948 r. zostata przy-
taczona do Francji, a z dniem 1 stycznia 1957 r. stata si¢ ponownie
czescig RFN3Y,

Jako wiadomo, brytyjskie wladze okupacyjne w przebudowie
podziatu terytorialnego 1 administracyjnego dazyty do centraliza-
cji, w przeciwienstwie do wladz amerykanskich 1 francuskich, ktore
zmierzaty do wprowadzenia 1 utrzymania w Niemczech systemu roz-
budowanej federacji opartej na szerokiej decentralizacji. Na terenach
okupowanych przez wiadze brytyjskie wystapit podatny grunt na po-
wstanie modeli ustrojowych, podkreslajacych silng pozycje organu wy-
konawczego: ustroj komisji powiatowej, ustrdj z dominujaca pozycja
starosty oraz ustrdj dyrektorski. Natomiast reformy administracyjne
francuskich 1 amerykanskich okupantow, probujace wprowadzi¢ wa-
runki dziatalno$ci na wzor ich rodzimych rozwigzan, przyczynity si¢
do powstania poludniowoniemieckiego ustroju rady powiatu. Ustroj
ten zyskat podatny grunt w nowych krajach zwigzkowych po zjedno-
czeniu Niemiec. Wplyw rozwigzan administracyjnych, stosowanych
w strefach okupacyjnych, mozna odtworzy¢ dopiero na podstawie ak-
tow prawnych regulujacych funkcjonowanie samorzadu powiatowego
wprowadzonych w latach 90. ubieglego wieku.

Tabela 8
Zestawienie wplywu stref okupacyjnych na ewolucj¢ modeli ustrojowych
samorzadu powiatowego do zjednoczenia Niemiec w 1990 r.

Ustroj Ustroj Ustréj po-
Ustroj | z domi- Komisii ludniowo-
Kraj zwiazkowy | Strefa okupacyjna | dyrek- | nujaca owi aJ- niemiecki
torski | pozycja Iiowej rady
starosty powiatu
1 2 3 4 5 6

Badenia-Wirtem-

strefa francuska

bergia strefa amerykanska
Brandenburgia strefa radziecka
Hesja strefa amerykanska

39 M. Domagata, Rozwdj strefowych i ponadstrefowych organow niemieckich
w zachodnich strefach okupacyjnych, ,,Studia Iuridica Lublinensia 2014, nr 22, s. 659.
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1 2 3 4 5 6

Meklemburgia-Po- | strefa radziecka
morze Przednie

Dolna Saksonia strefa brytyjska

Nadrenia Palatynat | strefa francuska
Kraj Saary strefa francuska
Szlezwik-Holsztyn | strefa brytyjska

Saksonia strefa radziecka
Saksonia-Anhalt strefa radziecka
Turyngia strefa radziecka
Bawaria strefa amerykanska
Nadrenia Potnocna- | strefa brytyjska
-Westfalia

Potudniowa Ba- strefa francuska
denia

Wirtembergia-Ho- | strefa francuska
henzollern

Brema strefa amerykanska
Hamburg strefa brytyjska

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Trzecie kryterium oparte na stosunku rady powiatu do organu wy-
konawczego zostato zanalizowane na podstawie koncepcji podziatu
wtadzy ponadlokalnej: monistycznego, dualistycznego 1 trialistycz-
nego. Pierwszy z nich zaktadal, ze stanowienie prawa skupione byto
w rekach rady (potudniowoniemiecki ustrdj rady powiatu). Z kolei
w drugim modelu koncentrowano si¢ na wykonaniu procesu prawo-
tworczego w trzech alternatywnych wersjach: albo przez rad¢ powia-
tu 1 zarzad powiatu (ustroj komisji powiatowej), albo rade¢ 1 staroste
(ustréj z dominujacg pozycja starosty) albo rade 1 magistrat (ustroj dy-
rektorski). Trzeci natomiast poswigcony byl wspotpracy trzech orga-
néw: zarzadu powiatu, rady powiatu oraz magistratu. W modelu moni-
stycznym rada powiatu, jako organ uchwatodawczy, stanowita prawo
obowigzujace na danym obszarze. Rola zarzadu powiatu byta woéwczas
ograniczona tylko do ich wykonania. Za przygotowanie projektow
uchwat odpowiedzialna byta woéwczas rada. W modelu dualistycznym
podziat polegat na przygotowaniu i wykonywaniu uchwat przez zarzad
oraz na ich przyjmowaniu przez radg¢. Inicjatywe uchwatodawcza po-
siadali zarowno cztonkowie rady, jak i1 cztonkowie zarzadu. Natomiast

145



model trialistyczny roznit si¢ od modelu dualistycznego tym, ze wpro-
wadzono magistrat, czyli aparat pomocniczy wobec rady 1 zarzadu, na
czele z dyrektorem. Zadaniem dyrektora byta pomoc w przygotowaniu
uchwat oraz ich wykonaniu. Wynika z tego, ze gltownym kryterium po-
zwalajacym odr6zni¢ model monistyczny, dualistyczny od trialistycz-
nego jest kompetencja do stanowienia aktow prawa miejscowego oraz
ich wykonywania na danym obszarze.

Cztery modele ustroju samorzadu powiatowego majg obecnie wa-
lor gtownie poznawczy 1 wskazuja na genez¢ rozwigzan prawnych
przyjetych w poszczegolnych krajach zwigzkowych®'?. Analiza modeli
bedzie koncentrowac si¢ wokoét nastepujacych roznic:

— czasu trwania kadencji organu wykonawczego;

— jednoczesnych lub oddzielnych wyboréw do rady powiatu 1 do or-
ganu wykonawczego;

— mozliwosci odwotania organu wykonawczego przez rade powiatu
przed uptywem kadencji;

— podziatu obowigzkéw migdzy radg powiatu a organem wykonaw-
czym;

— w zakresie funkcjonowania aparatu pomocniczego w powiecie;

— roli radnych jako koordynatoréw wspotpracy miedzy organem wy-
konawczym a uchwatodawczym.

Tabela 9
Zestawienie modeli ustrojowych samorzadu powiatowego
w krajach zwigzkowych RFN do zjednoczenia Niemiec w 1990 r.

. Ustrog Ustréj Ustr?J po-
Ustroj z domi- . .. |ludniowo-
. . komisji P
Kraj zwigzkowy dyrektor- | nujaca . niemiecki
. . powiato-
ski pozycja . rady
wej .
starosty powiatu
1 2 3 4 5
Badenia-Wirtembergia
Brandenburgia
Hesja

Meklemburgia-Pomorze Przednie

Dolna Saksonia

Nadrenia Palatynat

310 M.-E. Geis, Kommunalrecht..., op. cit., 2008, s. 20.
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1 2 3 4 5

Kraj Saary
Szlezwik-Holsztyn

Saksonia
Saksonia-Anhalt
Turyngia

Bawaria

Nadrenia Potnocna-Westfalia

Poludniowa Badenia
Wirtembergia-Hohenzollern
Berlin — - — —

Brema — — — —

Hamburg — — — —

Zroédlo: Opracowanie wlasne.

Jak wynika z danych tabeli, najczesciej wystgpujacym modelem
ustrojowym samorzadu powiatowego, do czasu zjednoczenia Niemiec
w 1990 r., byl ustroj potudniowoniemicki rady powiatu, wystepujacy
w osmiu krajach zwigzkowych: Badenii-Wirtembergii, Dolnej Saksonii,
Nadrenii Palatynacie, Kraju Saary, Saksonii, Saksonii-Anhalt, Turyngii
oraz Bawarii. Swoja silng pozycje zawdzigcza dominujacej roli organu
uchwatodawczego w strukturze administracji samorzadowej szczebla po-
wiatowego. Ustrd) komisji powiatu zostat wprowadzony w czterech kra-
jach zwigzkowych: Brandenburgii, Hesji, Meklemburgii-Pomorzu Przed-
nim oraz w Szlezwiku-Holsztynie. Ustrd; z dominujaca pozycja starosty
zostal rownoczesnie wprowadzony w Nadrenii Palatynacie 1 Kraju Saary.
Natomiast ustrdj dyrektorski wystepowat w: Nadrenii Pétnocnej-Westfalii,
Poludniowej Badenii oraz Wirtembergii-Hohenzollern. Analizujac przy-
czyny wprowadzenia przedstawionych modeli ustrojowych, nalezy zbadac
zaleznos¢, jaka wystepuje pomiedzy liczba ludnosci a wielkoscig obszaru.
Przecigtnie powiat liczyt $rednio, w zaleznosci od liczby mieszkancow, od
996 do 166 tys. km? i zamieszkiwato go ok. 175 tys. mieszkancow. W za-
leznosci od kraju zwigzkowego inaczej wyznaczono granice powiatow.
Przyktadowo w Badenii-Wirtembergii srednia wielko$¢ powiatu wynosita
986 km? przy Srednim zaludnieniu wynoszacym 210 tys. mieszkancow,
w Bawarii 964 km?i 104 tys. mieszkancow. W najliczniejszych krajach
zwigzkowych wyksztalcit sie ustroj potudniowoniemiecki oparty na duali-
zmie wladzy sprawowanej przez staroste oraz rade powiatu.
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Analizujac ewolucj¢ samorzadu powiatu, warto zastanowic¢ si¢ nad
tym, jaki wptyw na przyjete rozwigzania prawne mialty modele ustro-
jowe samorzadu gminnego. Przeprowadzajac analize, mozna postawic
nastepujace pytania: czy istnieje zaleznos¢ migdzy modelami ustrojo-
wymi przyjetymi dla samorzadu gminnego 1 samorzagdu powiatowego
w tym samym kraju zwigzkowym? Od czego zalezato wprowadzenie
podobnych rozwigzan ustrojowych dla samorzadu gminnego 1 samo-
rzadu powiatowego? Czy mozna wskaza¢ na tendencje w zakresie kie-
runkéw ksztattowania si¢ samorzadu gminnego 1 samorzadu powiato-
wego w krajach zwigzkowych?

Tabela 10
Zestawienie modeli ustrojowych samorzadu powiatowego z modelami
samorzadu gminnego w 12 krajach zwigzkowych wystepujacych
w czterech strefach okupacyjnych do zjednoczenia Niemiec w 1990 r.

Modele ustrojowe samorzadu Modele ustrojowe samorza-

powiatowego do 1990 r. du gminnego do 1990 r.
K E iy L 4 L & | 8 <
raj = > Z . s . = . S = .
o 2|55z ET|2E |28 2% E|E.
zwigzkowy £/ 38 S8 |29 ., =[S .2 S 2 c| 2=
T2z g TS |g2EETe T2 TL|TE
b‘-b‘“w 52 bo-—gbc-—'b': 5 & &N
w > w38 e | we=2Qlwe=d w ©| @ » =
ST |59 SA | EC |l ES 5| 58|38

Badenia-Wirtem-
bergia

Hesja

Dolna Saksonia
Nadrenia Pala-
tynat

Kraj Saary
Szlezwik-Holsz-
tyn

Bawaria
Pénocna Nadre-
nia-Westfalia
Potudniowa
Badenia
Wirtembergia-
-Hohenzollern
Brema — — — — — — — —
Hamburg — — — — — — — —

Zrodlo: Opracowanie wlasne.
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Zalezno$¢ pomigdzy podobnymi rozwigzaniami ustrojowymi wyste-
pujacymi w samorzadzie gminnym 1 w samorzadzie powiatowym zalezy
od aktu prawnego, w ktorym uregulowano zagadnienia prawnoustrojowe.
W kazdym kraju zwigzkowym w pierwszej kolejnosci utworzono jednost-
ki samorzadu gminnego. Dopiero po ich ukonstytuowaniu wprowadzono
jednostki samorzadu powiatowego. Z powyzszej tabeli mozna wyciagnac
whnioski, ze jednolity model ustrojowy samorzadu gminnego 1 samorzadu
powiatowego, do 1990 r. zostat wprowadzony w 7 krajach zwigzkowych:
Badenii-Wirtembergii, Dolnej Saksonii, Nadrenii-Palatynacie, Kraju Sa-
ary, Bawarii, Poludniowej Badenii oraz Badenii Wirtembergii. Oparcie re-
gulacji prawnych, funkcjonowania organéw administracji samorzadowe;j
szczebla gminnego 1 powiatowego, na ustroju poludniowoniemieckim
pokazuje wyrazng tendencje do zwigkszania roli organu stanowigcego
kosztem organu wykonawczego w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Wsrod przyczyn ujednolicania rozwigzan ustrojowych mozna wskazac
na: uproszczenie praktyki funkcjonowania organow administracji samo-
rzagdowej dla mieszkancow, tatwiejsza komunikacj¢ pomiedzy wtadzami
ponadlokalnymi, skuteczniejszg wspotpracg pomigdzy organami samo-
rzagdu gminnego a organami samorzadu powiatowego. Druga tendencja
w rozwigzaniach ustrojowych, ktora wystepowata do 1990 r., polegata na
wzmocnieniu roli organu wykonawczego w strukturze organizacyjnej sa-
morzadu powiatowego. Ustrd) z dominujaca pozycja starosty oraz ustroj
komisji powiatowej wystepowaly w czterech krajach zwigzkowych:
Hesji, Nadrenii-Palatynacie, Kraju Saary oraz w Szlezwiku-Holsztynie.
Z tabeli wynika, ze w Niemczech do lat dziewiecdziesigtych przewazaty
dwa kierunku ksztattowania si¢ modeli ustrojowych — pierwszy oparty na
silnej wtadzy uchwatodawczej (ustr6j potudniowoniemiecki rady powia-
tu) oraz drugi oparty na silnej wladzy wykonawczej (ustrdj z dominujaca
pozycja starosty oraz ustrdj komisji powiatowej).

Z tabeli 11 wynika, ze organ wykonawczy do lat dziewig¢cdzie-
sigtych ubieglego wieku wystepowat w przewazajacej liczbie krajow
zwigzkowych jako organ monokratyczny. W Hesji, Dolnej Saksonii,
Nadrenii Palatynacie, Kraju Saary, Szlezwiku-Holsztynie, Bawarii
oraz w Nadrenii Péinocnej-Westfalii starosta byl wybierany w wybo-
rach powszechnych, bezposrednich, réwnych 1 tajnych. Mimo ze byt
samodzielnym organem administracji samorzagdowej byt jednoczesnie
zatrudniony w administracji kraju zwigzkowego. Pelnil dodatkowo
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funkcje przewodniczacego rady. Dzigki temu jego pozycja byta silnie;j-
sza niz organu uchwatodawczego. Z danych przedstawionych w tabeli
mozna zauwazy¢ tendencje do zmniejszania roli kolegialnego organu
wykonawczego na rzecz jednoosobowe] egzekutywy wybieranej na
wzOr burmistrza w samorzadzie gminnym.

Tabela 11
Miejsce i rola organu wykonawczego samorzadu powiatowego w 12 kra-
jach zwigzkowych wystepujacych w czterech strefach okupacyjnych do
zjednoczenia Niemiec w 1990 r.

Kolegialny or-
gan wykonaw-
czy powiatu

Monokratyczny organ wykonaw-
czy samorzadu powiatowego

Kraj zwiazkowy starosta wybiera- | starosta wy-
ny w wyborach bierany spo- komisja po-
powszechnych i | $réd czlonkéw wiatu

bezposrednich | rady powiatu

Badenia-Wirtembergia

Hesja

Dolna Saksonia

Nadrenia Palatynat

Kraj Saary
Szlezwik-Holsztyn

Bawaria

Nadrenia Péinocna-Westfalia
Potudniowa Badenia
Wirtembergia-Hohenzollern
Brema - - -

Hamburg — — —

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Tabela 12
Zestawienie modeli ustrojowych samorzadu powiatowego w krajach
zwigzkowych RFN po zjednoczeniu Niemiec w 1990 r.

Ustraj Ustraj Ustraj Ustrdj potudnio-
Kraj zwiagzkowy dyrek- | z dominujaca komisji woniemiecki
torski | pozycjq starosty | powiatowej | rady powiatu
1 2 3 4 5
Badenia-Wirtembergia
Brandenburgia
Hesja
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1

Meklemburgia-Pomo-
rze Przednie

Dolna Saksonia

do
1996 .

Nadrenia Palatynat

do 1990 r.

Kraj Saary

Szlezwik-Holsztyn

Saksonia

Saksonia-Anhalt

Turyngia

Bawaria

Nadrenia P6inocna-
-Westfalia

Berlin

Brema

Hamburg

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Tabela 13
Zestawienie modeli ustrojowych samorzadu powiatowego z modelami
samorzadu gminnego w krajach zwigzkowych RFN po zjednoczeniu
Niemiec w 1990 r.

Modele ustrojowe samorzadu
powiatowego po 1990 r.

Modele ustrojowe samorzadu

gminnego po 1990 r.

Kraj
zwiazkowy

ustroj
dyrektorski

ustroj z domi-

starosty

powiatowej

ustroj potu-

miecki rady

dniowonie-
powiatu

ustroj potu-

Inoc-

noniemiecki

miecki
ustroj po
zmodyfiko-
magistracki

ustroj burmi-
strzowski

1

[\

“«| nujgca pozycja

L | ustroj Komisji

9]

o | dniowonie-

oo | wany ustroj

~

O

Badenia-Wir-
tembergia

Brandenburgia

Hesja

do 1993 r.

Meklembur-
gia-Pomorze
Przednie

do 1993 r.

Dolna
Saksonia

do 1993 r.

Nadrenia
Palatynat

do 1993 r.
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1 2 3 4 5 6 7 8 9
Kraj Saary do 1993 1.

Szlezwik-
-Holsztyn

do 1993 r.

Saksonia

Saksonia-An-
halt

Turyngia

do 1993 r. | do 1993 r.

Bawaria

Nadrenia
PoInocna-
-Westfalia

Berlin — — — — — — —
Brema - - - - - — | do1993r.
Hamburg — — — — — — —

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Z pordéwnania przedstawionego w tabeli wynika, ze po 1990 r.
w przewazajacej liczbie krajéow zwigzkowych zostal wprowadzony
model potudniowoniemiecki dostosowany do ich specyfiki. Tylko
w Hesji zachowata si¢ zmodyfikowana koncepcja modelu pétnocno-
niemieckiego. Z danych wynika silna tendencja do ewolucji modelu
potudniowoniemieckiego, ktoéry moze sta¢ si¢ podstawa do budowa-
nia w przysztosci jednolitego modelu samorzadu gminnego.

Analizujac kierunki ewolucji samorzadu powiatowego do 1990 r.
(zawarte w tabeli 10) oraz po 1990 r., mozna stwierdzi¢, ze tenden-
cja polegajaca na upodabnianiu si¢ modeli ustrojowych samorzadu
gminnego oraz samorzadu powiatowego wystepuje na niezmien-
nym poziomie. Az w 10 krajach zwigzkowych wystepuje zarow-
no ustroj poludniowoniemiecki samorzadu gminnego, jak i ustroj
potudniowoniemicki rady powiatu. Swiadczy o tym postepujacy
proces komunalizacji w ewolucji miejsca 1 roli organow uchwa-
todawczych 1 wykonawczych. Podobnie jak w zestawieniu modeli
ustrojowych do roku 1990 r., jest widoczne wzmocnienie roli sta-
rosty w samorzadzie powiatowym. Ustrdj dyrektorski oraz ustroj
komisji powiatowej wystepuja w: Hesji, Meklemburgii-Pomorzu
Przednim, Dolnej Saksonii, Szlezwiku-Holsztynie oraz w Nadrenii
Potnocnej-Westfalii.
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Z tabeli wynika, ze w Niemczech po 1990 r. przewazaty dwa kie-
runku ksztaltowania si¢ modeli ustrojowych — pierwszy oparty na
silnej wtadzy uchwatodawczej (ustr6éj poludniowoniemiecki) oraz
drugi oparty na silnej wtadzy wykonawczej (ustroj; komisji powia-
towej).

Tabela 14
Miejsce i rola organu wykonawczego samorzadu powiatowego
w krajach zwigzkowych RFN po zjednoczeniu Niemiec w 1990 r.

Kolegialny or-
gan wykonaw-
czy powiatu

Monokratyczny organ wykonaw-
czy samorzadu powiatowego

Kraj zwigzkowy

starosta wybiera-
ny w wyborach
powszechnych
i bezposrednich

starosta wy-
bierany przez
rade¢ powiatu

komisja
powiatu

Badenia-Wirtembergia

Brandenburgia

Hesja

Meklemburgia-Pomorze

Przednie do 1996 r.

Dolna Saksonia

Nadrenia Palatynat

Kraj Saary

Szlezwik-Holsztyn

Saksonia

Saksonia-Anhalt

Turyngia

Bawaria

Nadrenia Potnocna-Westfalia

Berlin — — —

Brema — — —

Hamburg — — —

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Z danych w tabeli 14 wynika, ze sposdb powolania starosty de-
cyduje o jego silnej pozycji w strukturze organizacyjnej samorzadu
powiatowego. W 10 krajach zwigzkowych organ wykonawczy jest
wybierany w wyborach powszechnych, bezposrednich, rownych 1 taj-
nych, wedtug ordynacji wiekszosciowe;.
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3.2.1. Model ustroju potudniowoniemieckiego rady powiatu

Model potudniowoniemiecki rady powiatu wystepuje obecnie w:
Bawarii, Badenii-Wirtembergii, Brandenburgii, Meklemburgii-Pomo-
rzu Przednim, Szlezwiku-Holsztynie, Saksonii, Saksonii-Anhalcie,
Turyngii oraz Kraju Saary. Kluczowe miejsce w strukturze administra-
cji samorzadowej zajmuje rada powiatu. W Bawarii kadencja radnych
trwa szes¢ lat. W sktad organu stanowigcego wchodzi od 50 do 70 rad-
nych powiatu. Rada powiatu powotuje komisje state i komisje dorazne.
W przypadku komisji statych moze nastgpi¢ delegowanie uprawnien
rady powiatu.

Dla tego modelu charakterystyczna jest zroznicowana pozycja or-
ganu wykonawczego. Ustrd) ten mozna zatem wyrdzni¢ w pierwszej
kolejnosci w oparciu o sposob wyboru starosty. W Bawarii, Kraju Sa-
ary, Saksonii, Saksonii-Anhalt, Turyngii, Nadrenii-Palatynacie, Me-
klemburgii-Pomorzu Przednim wybierany jest w wyborach powszech-
nych 1 bezposrednich. Z kolei w Badenii-Wirtembergii oraz od 2009 r.
Szlezwiku-Holsztynie wytoniony jest w wyborach posrednich przez
cztonkow rady powiatu. Ponadto ustrdj ten r6zni si¢ takze dtugoscia
kadencji starosty. Najdtuzej bowiem, bo na osiem lat jest wybierany
w Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynacie oraz Kraju Saary, na-
tomiast w Saksonii 1 w Saksonii-Anhalcie jego kadencja trwa siedem
lat. Z kolei szescioletnig kadencj¢ wprowadzono w Bawarii, Turyngii.
Natomiast w Meklemburgii-Pomorzu Przednim kadencja zalezy od
powiatu 1 wynosi od siedmiu do dziewigciu lat. Podobnie jest w Szle-
zwiku-Holsztynie, gdzie starosta jest wybierany na okres od szesciu do
osmiu lat. W przypadku ponownego wyboru w Badenii-Wirtembergii
jego kadencja trwa dwanascie lat. Starosta jest kierownikiem aparatu
pomocniczego, jakim jest urzad powiatu, w ktérym zatrudnieni sg za-
rowno pracownicy samorzadowi, jak i kraju zwigzkowego®'!.

Kolejnym elementem wyr6zniajacym pozycje starosty jest jego
pozycja w radzie powiatu, ktéra odmiennie zostala uregulowana
w krajach zwigzkowych?*'2. W Bawarii, Saksonii i w Saksonii-Anhal-

311 Landkreisordnung fiir Baden-Wiirtemberg vom 10. Oktober 1955, GBI. BW
1955, s. 207; Niedersachsisches Landkreisordnung vom 31. Marz. 1958, Nds. GVBI
1974, s. 26.

312 E. Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Stuttgart—-K6ln—-Mainz 1982, s. 325.
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cie starosta jest pelnoprawnym czlonkiem rady 1 komisji powiatowej,
przewodniczgc tym organom, reprezentuje powiat na zewnatrz 1 kie-
ruje jednoosobowo biezgcymi sprawami administracji powiatowe;j®'*.
Jako cztonek rady powiatu, starosta ma roéwniez prawo udziatlu w gto-
sowaniu. Ponadto rozroznienia mozna dokona¢ takze na podstawie
roli, jakg petni w komisji powiatu. W Bawarii zostal w tym wzgledzie
ustawowo wyposazony w funkcje kierowania pracami komisji. Wy-
jatkiem w tym zakresie jest ustr6j w Badenii-Wirtembergii, w ktorym
w ogole zrezygnowano z jej powotania.

Schemat 7. Ustroj poludniowoniemiecki rady powiatu

Rada powiatu wybiera Starosta kieruje
StarOStQ 1 cztonkow komISJl administrach
pOWiatu ty1k0 powiatu
w Badenii-Wirtembergii,
Nadrenii-Palatynacie
oraz Kraju Saary
> Starosta (Landrat)
. . y
Rada powiatu (Kraistag) Starosta przewodniczy

Komisji Powiatu

>
4 Komisja Powiatu
Mieszkancy wybieraja radnych Mieszkancy wybieraja staroste
w wyborach powszechnych, réwnych, w wyborach powszechnych, réwnych,
bezposrednich i tajnych bezposrednich i tajnych

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

O znaczacej pozycji starosty w komisji powiatu w Bawarii §wiad-
cza rowniez kompetencje decyzyjne, w ktore moze go wyposazyc
rada powiatu. Starosta posiada dodatkowo prawo weta wobec uchwat

313 Tbidem, s. 323.
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rady powiatu, ktore skutkuje zablokowaniem przyjecia aktow prawa
miejscowego. Petnigc funkcje kontrolng wobec rady powiatu, czuwa
nad dziataniem zgodnie z przepisami prawa. W przypadku uchwa-
lenia zakwestionowanej uchwaty przez starost¢, organem nadzo-
ru kompetentnym do rozstrzygania spraw ze wzgledu na kryterium
legalnosci jest minister wlasciwy do spraw wewnetrznych kraju
zwigzkowego. Starosta zostal dodatkowo wyposazony w kompeten-
cje podejmowania decyzji regulujagcych sprawy powiatu niecierpigce
zwtoki, w sytuacji kiedy rada powiatu nie moze zebrac si¢ na sesji
w celu przyjecia stosowanej uchwaty. W pozostatych krajach zwigz-
kowych: Badenii-Wirtembergii, Saksonii oraz Saksonii-Anhalcie
Zrezygnowano z wyposazenia organu stanowigcego w kompetencje
delegowania uprawnien do komisji powiatu, ksztattujacych biezaca
sytuacje w powiecie. Starosta wykonuje zadania zlecone przez orga-
ny administracji kraju zwigzkowego.

3.2.2. Model ustroju komisji powiatu

Drugim modelem jest ustroj komisji powiatowej, ktory wystepuje
w zmodyfikowanej wersji w: Brandenburgii, Hesji, Meklemburgii-Po-
morzu Przednim do 1996 r., Szlezwiku-Holsztynie oraz w Nadrenii
Potnonocnej-Westfalii od zakonczenia kadencji dyrektorow. Najwaz-
niejsza role odgrywa w tym wzgledzie kolegialny organ wykonawczy,
jakim jest komisja powiatu.

Drugim organem jest rada powiatu. Jej kadencja trwa 4 lata w He-
sji oraz w Szlezwiku-Holsztynie. W jej sktad, w zaleznosci od licz-
by mieszkancow, wchodzi od 51 do 93 postow w Hesji. Istnieje do-
mniemanie kompetencji rady powiatu w sprawach niezastrzezonych
dla innych organow wtadzy ponadlokalnej. Rada powiatu wybiera
ze swojego grona przewodniczacego, do ktérego obowigzkéw nale-
zy: zwolywanie sesji, ustalanie porzadku obrad, ich prowadzenie oraz
utrzymanie porzadku w ich trakcie.

Najistotniejszg jej kompetencija jest wybor ze sktadu rady kolegial-
nego organu wykonawczego, jakim jest komisja powiatu. Wyposazenie
komisji powiatu w prawo weta wobec uchwat rady powiatu wzmocnito
jej pozycje w strukturze wladzy ponadlokalnej. Na jej czele stoi staro-
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sta, ktory ma prawo uczestniczy¢ w pracach rady powiatu bez prawa
glosu®'?. Starosta jako przewodniczacy komisji powiatowe] zajmuje
si¢ organizacjg jej pracy, ustaleniem porzadku posiedzen, reprezento-
waniem powiatu na zewnatrz, wykonywaniem zadan zleconych oraz
przygotowaniem 1 wykonywaniem budzetu. Kadencja starosty wynosi
sze$¢ lat w Hesji oraz w Szlezwiku-Holsztynie. W przypadku ponow-
nego wyboru jego kadencja trwa dwanascie lat. Starosta nie jest orga-
nem powiatu, lecz pracownikiem administracji samorzadowe;.

Schemat 8. Model komisji powiatowej

Rada powiatu wybiera
staroste i1 cztonkoéw
komisji powiatu
(Dolna Saksonia,

Brandenburgia
do 2010 .)
) » Komisja powiatu (Kraistag)
Rada powiatu p przewodniczacym komisji jest
(Kraistag) starosta
A Komisja powiatu petni i
funkcje kontrolng —
wobec rady powiatu Starosta kieruje

administracjg powiatu

Mieszkancy wybieraja radnych
w wyborach powszechnych,
rownych, bezposrednich i tajnych
radnych

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Komisja powiatu pehi role organu kontrolnego wobec dziatalnosci
rady powiatu w zakresie wykonywanych przez nig biezacych spraw. Do
kompetencji komisji powiatu nalezy: wykonywanie uchwat organdéw ko-
legialnych 1 prowadzenie spraw biezacych. Obraduje na posiedzeniach
jawnych. W sytuacji, kiedy komisja nie moze by¢ zwotana, starosta ma
prawo w jej imieniu podjac decyzje, ktora nie wymaga zatwierdzenia na

314 G. C. von Unruh, Der Kreis, Koln—Berlin 1964, s. 216.
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jej najblizszym posiedzeniu. W Hesji w sktad komisji wchodzg zaréwno
urzednicy honorowi, jak 1 zawodowi, ktorzy nie moga jednocze$nie wy-
konywa¢ mandatu radnego w radzie powiatu. Natomiast w Szlezwiku-
-Holsztynie do komisji sg powolywani radni z rady powiatu.

W modelu tym pozycja starosty jest bardzo ograniczona. W Hes;ji
np. nie ma prawa aktywnego udziatu w pracach rady, a w Szlezwiku-
-Holsztynie moze jedynie uczestniczy¢ z glosem doradczym w sesjach
organu kolegialnego. Model komisji powiatu w swoich rozwigzaniach
administracyjno-prawnych jest zblizony do ustroju magistrackiego sa-
morzadu gminnego. O slabej pozycji starosty swiadczy sposob jego
wyboru. W Badenii-Wirtembergii (do 2010 r.), Dolnej Saksonii oraz
w Nadrenii Polnocnej-Westfalii (od 2008 r.) starosta jest wybierany
w wyborach powszechnych. Dlugos$¢ kadencji starosty zalezy od regu-
lacji przyjetych w danym kraju zwigzkowym. W Brandenburgii wyno-
si 8 lat, w Hesji 6 lat, a w Nadrenii Polnocnej-Westfalii 5 lat.

3.2.3. Model ustroju oparty na dominujqcej pozycji starosty

Poczatkowo starosta byt mianowany przez organy kraju zwigzko-
wego. Jako monokratyczny organ wykonawczy, wykonujacy zarow-
no zadania z zakresu administracji samorzadowej, jak 1 administracji
rzadowej w powiecie, posiadat dominujaca pozycje wobec rady po-
wiatu*’>. Z jednej strony pehit funkcj¢ przewodniczacego rady po-
wiatu (Kreistag), a z drugiej kierowat pracami administracji powiatu
w zakresie zatrudniania 1 odwotania pracownikéw samorzadowych.
Jako zwierzchnik stuzbowy wszystkich osob zatrudnionych w urze-
dzie powiatowym organizowat ich pracg, nadzorowatl wykonywanie
biezacych zadan, w szczegdlnosci terminowe 1 prawidtowe zatatwia-
nie spraw. Do jego uprawnien zaliczato si¢ rdwniez przewodniczenie
komisji powiatu, ktéra zostala wyloniona ze sktadu osobowego rady,
petnigc funkcje aparatu pomocniczego wobec starosty.

Komisja powiatu obradowata na posiedzeniach zamknigtych. W sy-
tuacji, kiedy nie mozna byto zwotac jej obrad, starosta podejmowat

315 W polskiej literaturze przedmiotu wystepuje takze nazwa ,,model o ustro-
Ju o szczegolnej roli starosty”; S. N. Honka, Przemiany samorzqdu terytorialnego
w Niemczech..., op. cit., s. 260.
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samodzielnie decyzje w danej sprawie. Do kompetencji starosty w za-
kresie zorganizowania pracy komisji powiatu nalezato: przygotowanie
projektu porzadku obrad komisji, okreslenie czasu i miejsca posiedzen,
przygotowanie materiatow dla cztonkow komisji oraz zwotywanie po-
siedzen komisji. Jako przewodniczacy komisji, starosta koordynowat
jej prace w zakresie przygotowania uchwat i ich wykonania. Staro-
sta dysponowal takze prawem weta wobec uchwal rady sprzecznych
z prawem. Po wniesieniu sprzeciwu rada powiatu byta zobowigzana
do ponownego rozpatrzenia kwestionowanych przepisOw prawnych.
W sytuacji, kiedy rada powiatu nie uwzglednita weta starosty, na jego
wniosek minister wlasciwy do spraw wewnetrznych, bedacy organem
nadzoru, mogl uchyli¢ uchwate rady powiatu. W przypadku zadan
niezastrzezonych w odrebnych przepisach na rzecz innych organow
w Nadrenii-Palatynacie oraz Kraju Saary wystepowato domniemanie
wlasciwosci starosty w zakresie spraw samorzadowych 1 lokalnych.
Z ta r6znica, ze w pierwszym kraju zwigzkowym starosta posiadat pra-
wo glosu w komisji 1 w radzie, a w drugim zostat tego prawa pozba-
wiony (Kraj Saary). Staroste w obu krajach zwigzkowych wybierano
w wyborach powszechnych na osmioletnig kadencj¢?'®.

Schemat 9. Model oparty na dominujacej pozycji starosty

Organy kraju Starosta jako
zwigzkowego przewodniczacy
wybieraja staroste rady powiatu

Organy kraju > Starosta (Landrat) » Rada powiatu
zwiazkowego
Starosta kieruje Starosta jako MiSSZkiﬁcy W}t’)bieragl a
administracjg przewodniczacy radnych w wyborac

powszechnych, rownych,

powiatu komisji powiatu bezposrednich i tajnych

Zrodle: Opracowanie wlasne na podstawie: E. Schmidt-Jorzig, Kommunalrecht. .., op.
cit., s. 323.

316 A. von Mutius, Stellung des Landrates/Oberkreisdirektors im geltenden
Kommunalrecht der Bundesrepublik Deutschland, ,,Landkreis” 1980, s. 440.
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Drugim organem wtadzy ponadlokalnej w modelu opartym na
dominujgce] pozycji starosty byta rada powiatu, ktérej radni w Kra-
ju Saary oraz w Nadrenii-Palatynacie byli wybierani na pi¢cioletnig
kadencj¢. Gléwng funkcjg rady powiatu byt wybor cztonkow komisji
powiatu oraz akceptacja nominowanego przez premiera Kraju Saary
kandydata na urzad starosty (urzednika administracji rzadowej kraju
zwigzkowego). Sktad rady powiatu zalezat od liczby mieszkancéw po-
wiatu — w Kraju Saary od 27 do 45 radnych, natomiast w Nadrenii-Pa-
latynacie od 34 do 50 cztonkdéw. Model oparty na dominujacej pozycji
starosty obecnie nie obowigzuje w Niemczech.

3.2.4. Model ustroju dyrektorskiego

Analizujac ustroj dyrektorski, mozna wyodrebni¢ dwie jego wersje.
Pierwsza wersja obowigzywata do lat dziewiecdziesigtych ubieglego
wieku 1 polegata na funkcjonowaniu modelu wtadzy opartego na radzie
powiatu oraz dyrektorze (naddyrektorze) i staro$cie. Natomiast druga
wersja funkcjonuje po zjednoczeniu Niemiec 1 sktada si¢ z dwoch or-
ganOw: starosty oraz rady powiatu. Réznice migdzy dwoma wersjami
dotycza zakresu kompetencji, jakie wykonywat dyrektor (naddyrektor)
1 starosta. Ich zadania wskazywaly na miejsce w strukturze organiza-
cyjnej samorzgdu powiatowego.

Pierwsza wersja, obowigzujgca do 1990 r., polegata na przejeciu
model organu wykonawczego z pdéinocnoniemieckiego ustroju rady
wprowadzonego w 1946 r. w gminach Nadrenii Potnocnej-Westfalii
oraz Dolnej Saksonii. Zgodnie z tym modelem najwazniejszg role od-
grywal dyrektor lub naddyrektor (Oberkreisdirektor). Dyrektor kiero-
wat pracami administracji powiatu 1 byt zwierzchnikiem stuzbowym
pracownikéw samorzagdowych. Do kompetencji rady powiatu nalezat
wybor dyrektora lub naddyrektora oraz sprawowanie kontroli nad jego
dziatalno$cig. Dyrektor ponosit odpowiedzialno$¢ za swoja dziatal-
nos¢ przed radnymi rady powiatu. Ponadto wykonywat uchwaty rady,
posiadat prawo glosu w radzie powiatu oraz mogt wnies¢ sprzeciw
wobec uchwat rady. W przypadku zakwestionowania sprzeciwu, zglo-
szonego przez dyrektora (naddyrektora), minister wlasciwy do spraw
wewnetrznych kraju zwigzkowego miat prawo uchyli¢ akt niezgodny
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z prawem. Dyrektor (naddyrektor) byt takze zobowigzany do wyzna-
czania kierunkow dziatania powiatu oraz do kontrolowania rady po-
wiatu w zakresie prowadzonej dziatalnosci. Naddyrektor byt wybiera-
ny przez rad¢ powiatu w Nadrenii Potnocnej-Westfalii na okres 12 lat.
Dyrektor byl mianowany spos$rdd urzednikdéw zatrudnionych w urze-
dzie gminy na o$mioletnig kadencje. Wybodr dyrektora wymagat zgody
okregu regencyjnego (Bezirkregierung). Petnit on funkcje przedstawi-
ciela rady powiatu w stosunkach zewnetrznych. Ustawa naktadata na
niego wymog kwalifikacji sedziowskich lub uprawnien do zaymowania
stanowiska w wyzszej stuzbie administracyjnej. Ponadto niezbednym
elementem wylonienia dyrektora powiatu byto takze posiadanie wielo-
letniego doswiadczenia w pracy administracyjnej. Obok dyrektora po-
wiatu funkcjonowat réwniez starosta, ktérego rola ograniczala si¢ do
kierowania pracami rady i petnienia funkcji jej przewodniczacego. Do
jego kompetencji nalezalo: zwolywanie posiedzen, ustalanie porzadku
obrad, prowadzenie obrad 1 dbato$¢ o porzadek w trakcie obrad.

Organem uchwatodawczym w modelu dyrektorskim byta rada po-
wiatu, ktorej cztonkowie byli wybierani na pigcioletnig kadencje. Jej
sktad zalezat od liczby mieszkancow powiatu — w Nadrenii Péinocnej-
-Westfalii od 33 do 55 radnych. Od lat 80. ubiegtego wieku sktad rady
powiatu ulegt zwiekszeniu 1 obejmowatl od 49 do 73 radnych. Rada
powiatu, jako organ stanowigcy miata prawo na podstawie ustawo-
wych upowaznien podejmowac wigzgce prawnie uchwaty. Adresatami
uchwal mogly by¢ organy powiatu (starosta, dyrektor) oraz wszyscy
mieszkancy 1 podmioty dzialajagce na obszarze powiatu. Wsrod zadan
rady powiatu mozna wymieni¢: stanowienia aktow prawa miejscowe-
go, wybor 1 odwotanie dyrektora (naddyrektora), powotanie ksiggowe-
go powiatu na wniosek dyrektora, uchwalenie budzetu, podejmowa-
nie uchwal w sprawach podatkow 1 optat oraz podejmowania uchwat
w sprawach majatkowych powiatu. Ustroj ten, podobnie jak potnoc-
noniemiecki ustr6j rady w samorzadzie gminnym, nie obowigzuje od
1996 r. w Dolnej Saksonii.

Natomiast z powodzeniem funkcjonuje zmodyfikowana wersja
ustroju dyrektorskiego w Nadrenii Poinocnej-Westfalii, oparta na
dwoch organach — wykonawczym (staroscie) 1 uchwatodawczym (ra-
dzie powiatu). Od czaséw reformy samorzadowej, ktora zlikwidowa-
ta dyrektora 1 naddyrektora jako organ wiadzy wykonawczej, ustroj
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dyrektorski jest oparty na staroscie. Do 1999 r. w Nadrenii Péinoc-
nej-Westfalii petnili swoj urzad dyrektorzy jako przedstawiciele eg-
zekutywy w samorzadzie powiatowym, natomiast w Dolnej Saksonii
wykonywali swoje obowigzki do 31 pazdziernika 2001 r. Mimo zmia-
ny pozycji dyrektora (naddyrektora) w strukturze organdéw witadzy
samorzadu powiatowej, jego stanowisko przetrwato w Nadrenii P6t-
nocnej-Westfalii w postaci dyrektora powiatu (Kreisdirektor). Dyrek-
tor jest mianowany przez starost¢ sposrod urzednikow zatrudnionych
w urzedzie gminy na o$mioletnig kadencjg.

Schemat 10. Model ustroju dyrektorskiego do 1990 r.

Rada powiatu Kierwe
wybiera dyrektora administracjg
(naddyrektora) powiatu
oraz staroste A
> Dyrektor
< (Naddyrektor)
Rada powiatu (Kraistag)
> Starosta
przewodniczy
T radzie powiatu
Mieszkancy wybieraja
radnych w wyborach
powszechnych, réwnych,
bezposrednich i tajnych

Zroédlo: Opracowanie wiasne.

Ustawa o samorzadzie powiatowym w Nadrenii Potnocnej-West-
falii naktada na kandydata na staroste odpowiednie wymagania, ktore
wczesnie] w tym modelu ustrojowym musiata spetni¢ osoba aplikujaca
na urzad dyrektora (naddyrektora), a mianowicie posiada¢ kwalifika-
cje sedziowskie lub uprawnienia do zajmowania stanowiska w wyzszej
stuzbie administracyjnej. Silna pozycja starosty przejawia si¢ nie tylko
w pehieniu funkcji organu wykonawczego, ale takze w kierowaniu
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pracami rady powiatu jako jej przewodniczacy®'’. Starosta posiada pra-
wo glosu w radzie powiatu. Ponadto pelni rowniez funkcje kontrolng
wobec rady powiatu poprzez wyposazenie w kompetencje weta wobec
uchwatl niezgodnych z prawem.

Schemat 11. Model ustroju dyrektorskiego po 1990 r.

Rada powiatu
wybiera staroste

>
Rada powiatu (Kraistag) p Starosta (Landrat)
A
Starosta
przewodniczy
radzie powiatu
Starosta kieruje
administracja
Mieszkancy wybieraja powiatu

radnych w wyborach
powszechnych, rownych,
bezposrednich i tajnych

Zro6dlo: Opracowanie wlasne.

3.3. Zadania samorzadu powiatowego

Powiat stanowi ponadlokalng wspolnote samorzagdowg oraz od-
powiednie terytorium. Wykonuje okreslone ustawami zadania pu-
bliczne w swoim imieniu i1 na wtasng odpowiedzialnos¢. W tym celu
zostat wyposazony w osobowos$¢ prawng, a jego samodzielno$¢ pod-
lega ochronie sagdowej. Powiat w wykonywaniu swoich zadan jest sa-
modzielny, co oznacza, ze inne podmioty nie mogg ingerowac¢ w jego
dziatania. Jako jednostka samorzadu terytorialnego musi funkcjono-
wac zgodnie z prawem, czego gwarantem sg organy nadzoru. Po-

317§ 47 Kreisordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen, GV. NW. 1994,
S. 646.
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wiat dysponuje zatem samodzielnoscig w zakresie: zadan, finansow,
ustroju prawnego oraz zarzgdzania mieniem.

Realizowane przez samorzad powiatowy zadania majg charakter
ponadgminny. Zadna z ustaw, regulujaca ustrdj prawny samorzadu
powiatowego, nie zawiera wyczerpujacego wyliczenia zadan powia-
tu. Wyliczenie ma charakter przedmiotowy, poniewaz konkretne kom-
petencje organOw administracji powiatu wynikaja z przepisow admi-
nistracyjnego prawa materialnego. Zakres zadan i ich funkcje maja
charakter wyrOwnawczy i uzupeiniajagcy wobec zadan realizowanych
przez samorzady gminne.

Samorzad powiatowy nie posiada zadnych uprawnien kierowni-
czych lub nadzorczych w stosunku do gminy. Sg to dwa niezaleznie
dziatajace od siebie szczeble samorzadu terytorialnego. Ta zasada
ustrojowa wynika bezposrednio z art. 28 ustawy zasadniczej RFN,
wskazujac, ze zadania samorzadu powiatu nie mogg narusza¢ zadan
wykonywanych przez samorzad gminny. Zgodnie z zasadg subsydiar-
nosci istnieje mozliwos¢ przejmowania przez powiat zadan samorzadu
gminnego.

Jako podmiot prawa publicznego, ktorego terytorium tworzy okreg
nizszej panstwowej administracji, wykonuje zadania zaréwno z za-
kresu administracji samorzadowej, jak 1 administracji rzagdowej kraju
zwigzkowego. Dziatania powiatu jako podmiotu wtadzy publicznej
podejmowane sg w drodze aktéw administracyjnoprawnych, statutow
1 zarzadzen.

Powiat, podobnie jak gmina, zostal wyposazony w niezalezno$¢
administracyjng, statutowg, organizacyjng, personalng i finansowg.
Samodzielno$¢ powiatu nalezy analizowaé z perspektywy zadan,
ktére ma do wykonania. Z powodu wlasciwosci gminy we wszyst-
kich sprawach o znaczeniu lokalnym samodzielno$¢ powiatu obej-
muje zadania przypisane mu wprost w ustawach. Domniemanie
wlasciwosci powiatu wystepuje wylacznie w sferze zadan o cha-
rakterze ponadgminnym, realizowanych na terytorium wspdlnoty
lokalnej*'8. W zakresie samorzadnosci powiaty maja prawo reali-
zowac zadania witasne samodzielnie, nie podlegajac wytycznym

318 T. Moll, Model organu wykonawczego powiatu na tle porownawczym, War-

szawa 2017, s. 32.
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1 ponoszagc w petni odpowiedzialnos¢ (prawng, polityczng oraz
finansowq). Zasada samorzadnosci stanowi zatem konstytucyjng
gwarancj¢ do regulowania na wlasng odpowiedzialno$¢ wszyst-
kich spraw spotecznosci ponadlokalne; w ramach przepisOw usta-
wy. W przypadku naruszenia gwarancji samorzadnos$ci, powiaty sa
uprawnione po wyczerpaniu przystugujacych im srodkéw praw-

nych do wniesienia skargi konstytucyjnej na podstawie art. 93

ust. 4b GG do Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, pod wa-

runkiem ze naruszenie dotyczy zasady samorzadno$ci zawarte] w

art. 28 ust. 2 GG.

Zgodnie z zasadg subsydiarnosci nastepuje podziat zadan publicz-
nych pomigedzy gminy a powiaty. Powiaty wykonuja zadania na wlasna
odpowiedzialnos¢, ktore przekraczajag mozliwosci gmin (iiberdrtliche
Aufgaben). Mogg by¢ one przekazywane réwniez innym podmiotom
prawa publicznego do wykonania. W ramach ponadgminnych zadan
powiatu mozna wyodrebni¢ nastgpujace kategorie:

— zadania zrodtowe, ktorych istota s3 sprawy zwigzane z pozycja
prawng oraz funkcjonowaniem powiatu;

— zadania uzupetniajace, stanowigce uzupetnienie zakresu tych zadan
gmin, ktérych realizacja przekracza ich mozliwosci;

— zadania wyréwnawcze, petnigce funkcje wspierajacg wobec spraw
nalezacych do gmin 1 minimalizujacych réznice ekonomiczne mig-
dzy gminami®",

Powiat realizuje zadania zarowno o charakterze obligatoryjnym,
jak 1 fakultatywnym.

Do zadan samorzadu powiatu, ktére zostaty wskazane w ustawach
krajow zwigzkowych regulujacych ustroj prawny samorzadu powiato-
wego zalicza sig:

— gospodarke odpadami;

— prowadzenie wysypisk 1 spalarni $§mieci;

— prowadzenie pieczy zastepczej;

— opieke nad osobami starszymi;

— prowadzenie domow spokojnej starosci 1 domow opieki;

— zapewnienie opieki 1 pomocy cudzoziemcom oraz uchodzcom,;

— wydawanie pozwolen na prace dla 0sob spoza Unii Europejskie;;

319 M.-E. Geis, Kommunalrecht...,s. 221-222.
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— wydawanie pozwolen na pobyt staly i tymczasowy osobom spoza

Unii Europejskiey;

— prowadzenie archiwum powiatu;

— prowadzenie szkolnictwa zawodowego;

— prowadzenie szk6t muzycznych;

— budowanie 1 utrzymanie drég powiatowych;

— prowadzenie szpitali powiatowych;

— prowadzenie stuzby ratowniczej;

— walke z bezrobociem:;

— utrzymanie muzeow;

— prowadzenie kas oszczednoSciowych;

— utrzymanie parkow krajobrazowych;

— prowadzenie transportu miejskiego;

— wykonywanie spraw z zakresu zarzgdzania kryzysowego;

— rozwijanie idei samorzadnosci posrdd cztonkow wspolnoty samo-
rzadowe;.

Powiat realizuje zadania o charakterze obligatoryjnym, jak 1 fakul-
tatywnym. Do obligatoryjnych zadan naleza: konstrukcja 1 utrzymanie
drég, sprawy mtodziezy 1 pomoc spoteczna oraz gospodarka odpada-
mi. Natomiast zadania fakultatywne obejmuja: kulture, promocjg tury-
styki, aktywizacje gospodarczg, budowanie i utrzymanie bibliotek oraz
zarzadzanie uniwersytetami.

Zadania powiatu mozna rowniez sklasyfikowa¢ z uwagi na ich zro-
dto. Na podstawie tego kryterium mozna wyrdzni¢ zadania wtasne, na-
lezace do samorzgdowego zakresu zadan (Selbstverwaltungsaufgaben)
oraz zadania zlecone (Staatliche Aufgaben). W ramach zadan wtasnych
wystepuja zadania dobrowolne (freiwilligen Aufgaben) 1 obowigzko-
we (Pflichtaufgaben)*?°. Wszystkie zadania wlasne powiatu sg dobro-
wolne, dlatego wtadze powiatu samodzielnie decyduja o ich zakresie.
Jezeli jakie$ zadania zostaty ustawowo powierzone do wykonania, sta-
ja si¢ zadaniami obowigzkowymi.

Réznica pomigdzy zadaniami wtasnymi a zleconymi sprowadza si¢
do kwestii nadzoru. Zadania wtasne podlegaja nadzorowi prawnemu
(Rechtsaufsicht), natomiast zadania zlecone nadzorowi fachowemu

3200 A, Pautsh, Kommunalrecht Niedersachsen.Lehrbuch mit Fallstudien, Dres-
den 2014, s. 38-41.
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(Fachaufsicht). Zadania wlasne powiatu sg zatem wolne od wytycz-
nych (weisungfreien Aufgaben), w przeciwienstwie do zadan zleco-
nych, w przypadku ktorych powiaty podlegaja wytycznym nadzoru
kraju zwigzkowego (Weisungsangelegenheiten)*'.

Warto wskaza¢ na rozwigzanie prawne w zakresie sposobu wy-
konania zadan zleconych. Przyktadowo w Dolnej Saksonii 1 Turyn-
gii, jezeli na mocy ustawy lub rozporzadzenia majg by¢ uregulowane
sprawy dotyczgce gmin nalezgcych do okreslonego powiatu, to wladze
kraju zwigzkowego s3 zobowigzane do zorganizowania konsultacji
dla wiadz lokalnych i1 ponadlokalnych w zakresie sposobu wykonania
zadania publicznego. Dzigki temu rozwigzaniu przedstawiciele gmin
1 powiatow majg realny wplyw na decydowanie o zakresie 1 narzg-
dziach realizacji nowych obowigzkoéw zleconych przez organy kraju
zwigzkowego. Z drugiej strony wtadze kraju zwigzkowego mogg real-
nie zaplanowac roczny budzet, zmniejszajac ryzyko zwigzane z niedo-

finansowaniem zadan przekazanych do wykonania powiatom’*,

3.4. Gospodarka finansowa samorzadu powiatowego

Podstawa do wyodrebnienia mienia powiatu jest art. 14 ustawy za-
sadniczej RFN, na mocy ktorego powiaty wyposazono w 0sobowos¢
prawng, czyli uzyskaly one zdolnos¢ do nabycia praw 1 obowigzkow.
Wskutek tego przystuguje im prawo wtasnosci i inne prawa majatko-
we. Ponadto zostaly wyposazone w dodatkowg samodzielno$¢, jaka
jest prawo do dziedziczenia (Erbfahigkeit)®*.

Definicja mienia obejmuje wlasno$¢ 1 inne prawa majatkowe. Jak
wskazuje definicja nie mieszczg si¢ w nich prawa niemajatkowe. Defi-
nicja ta znajduje odzwierciedlenie w przepisach ustaw o samorzadzie

321 T. Moll, Model organu wykonawczego powiatu..., op. cit., s. 36.

322 Verfassung des Freistaates Sachsen vom 27. Mai 1992, SachsGVBI. 1992,
s. 234; Verfassung des Freistaates Thiiringen vom 25. Oktober 1993, GVBI. Thiir.
1993, s. 625.

32 T. 1. Schmidt, Kommunalrecht..., s. 171; M. Burgi, Kommunalrecht...,
wyd. 4, s. 242-243; rozpatrujac art. 14 GG A. Gern wskazuje, ze gminna wlasnosé
nie podlega pod takg sama ochron¢ jak wlasnos¢ prywatna; A. Gern, Deutsches
Kommunalrecht..., wyd. 2, s. 435.
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powiatowym. Ustawy te przedstawiajg je w ujeciu przedmiotowym

(atrybutywnym), czyli wyliczajg sktadniki, ktore decydujg o jego ist-

nieniu. Zalicza si¢ do nich wlasnos$¢ 1 inne prawa majatkowe, ktore

nalezg do poszczegolnych jednostek samorzadu powiatowego, ich
zwigzkow oraz powiatowych osob prawnych.

W sktad mienia wchodzg nieruchomosci 1 ruchomosci. O tym czy
mienie spotek prawa handlowego nalezy do jednostki samorzadu tery-
torialnego decyduje cel prowadzonej dzialalnosci. Jezeli spotki wyko-
nuja zadania publiczne, to ich majatek zalicza si¢ do mienia samorzadu
powiatowego.

Poza prawem wtlasnosci w sktad mienia powiatu wchodza takze
inne prawa majatkowe (czyli prawa pochodne od wlasnosci stanowia-
ce ograniczone w stosunku do niej formy wtadania rzeczami) takie jak:
— uzytkowanie wieczyste (emfiteuza);

— ograniczone prawa rzeczowe, czyli prawa na rzeczy cudzej (prawo
uzytkowania, stuzebnosci gruntowe, zastaw, hipoteka);

— prawa majatkowe wzgledne nieskutkujace wobec osob trzecich
(wierzytelnosci, uprawnienia wynikajace z najmu, uzyczenia);

— udziaty w spoélce z ograniczong odpowiedzialnoscia 1 akcje nalezg-
ce do gminy;

— $rodki finansowe pochodzace ze Zrodel publicznoprawnych (podat-
ki, dotacje celowe), jak 1 prywatnoprawnych (darowizny, spadki,
odsetki od srodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach
bankowych, dywidendy ze spotek).

Analizujac istot¢ mienia, nalezy ja rozpatrywac z perspektywy isto-
ty samorzadu powiatowego, ktora wynika z roli, jaka petni w systemie
zdecentralizowanej administracji publicznej. Zatem jego istota wynika
z prawnej pozycji powiatow. Skoro sens ich dziatania, jako organow
panstwa, polega na wykonywaniu zadan publicznych niezastrzezo-
nych przez ustawy na rzecz innych wtadz publicznych, to mienie stuzy
w calosci ich realizacji.

Gospodarowaniem mieniem zajmujg si¢: organ wykonawczy
(starosta lub komisja powiatu), organ stanowiacy (rada powiatu)
oraz powiatowe osoby prawne i jednostki organizacyjne. Jako re-
gute przyjeto domniemanie kompetencji organow wykonawczych
starosty lub komisji powiatu do gospodarowania mieniem, z za-
strzezeniem wyraznych kompetencji organu uchwatodawczego. Ich
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dziatalno$¢ podporzadkowana jest dwoém zasadom: samodzielnosci
1 szczegoOlnej starannosci. Pierwsza polega na tym, ze powiatowe
podmioty prawne samodzielnie decydujg o przeznaczeniu i sposobie
wykorzystania sktadnikéw majatkowych, przy zachowaniu wymo-
gbébw zawartych w odrgbnych ustawach. Oznacza to, ze ograniczenia
moze wprowadzi¢ jedynie ustawodawca. Rozdzielenie odpowie-
dzialnosci podmiotéw posiadajacych osobowos¢ prawng zalezy od
tego, ktory z nich zajmuje si¢ jego uzytkowaniem. Powiat nie po-
nosi odpowiedzialno$ci za zobowigzania innych powiatowych osob
prawnych, a te nie ponosza odpowiedzialnosci za zobowigzania
powiatu. W przypadku potaczenia lub podziatu powiatu, odpowie-
dzialnos¢ za jego zobowigzania ponosza wtedy solidarnie powiaty,
ktore przejely jego zadania.

W Niemczech odpowiedzialnos¢ zardéwno za dzialalno$¢ w sferze
prywatnej, jak i publicznej, ponosi starosta lub komisja powiatu. Wy-
nika to z ustawowej kompetencji organu wykonawczego do zarzadza-
nia mieniem. Na podstawie o§wiadczenia woli, ktore sktada w imieniu
powiatu w sprawach majatkowych starosta lub w przypadku modelu
samorzadu powiatowego dwoje cztonkoéw komisji powiatu lub jeden
cztonek 1 osoba przez niego upowazniona nastepuje wskazanie zakresu
odpowiedzialno$ci za uzywanie mienia powiatu.

Ponadto starosta moze takze upowazni¢ pracownikow starostwa
powiatowego, kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji 1 strazy
oraz jednostek organizacyjnych powiatu do sktadania oswiadczen woli
zwigzanych z prowadzeniem biezacej dziatalno$ci powiatu. Zakres
tego upowaznienia jest zawarty w statucie. Dodatkowo w sytuacji, gdy
z czynnosci starosty (cztonkdéw komisji) bedzie wynikato jakie§ zobo-
wigzanie pieni¢zne, wymagana jest kontrasygnata gtownego ksiego-
wego budzetu lub osoby przez niego upowaznione;.

Rada powiatu pelni funkcje kontrolng w zakresie gospodarowania
mieniem przez organ wykonawczy. Na wniosek " jej sktadu staro-
sta (lub cztonkowie komisji powiatu) ma obowigzek wyjasni¢ sprawy
zwigzane z gospodarowaniem mieniem.

Analogicznie jak w przypadku samorzadu gminnego, samodziel-
nos¢ jednostek samorzadu powiatowego w zakresie gospodarowania
mieniem zostala $ciSle ograniczona do dwoch czynnosci prawnych:
nabycia 1 zbycia.
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Nabycie mienia wykonywane jest tylko wtedy, gdy jest ono po-
trzebne do wykonania zadan publicznych. Przez nabycie rozumie si¢
wszystkie czynnos$ci prawne, ktore prowadzg do zdobycia mienia. Ko-
lejng czynnoscig w zakresie rozporzadzania mieniem jest jego zbycie.

W niemieckiej literaturze przedmiotu przez zbycie rozumie si¢
wszelkie czynno$ci prawne zwigzane z rozporzgdzaniem mieniem,
ktore prowadza do przeniesienia wtasnosci lub cesji jego sktadnikow.
Zbycie mienia podlega kilku ograniczeniom. Po pierwsze, musi stuzy¢
zdecentralizowanym formom administracji panstwowej w realizacji
ich zadan. Po drugie, przedmiotem sprzedazy moga by¢ tylko te sktad-
niki, ktére nie sg potrzebne do wykonania zadan powiatu. Ponadto nie
mozna zby¢ przedsigbiorstwa lub udziatow w spotkach prawa handlo-
wego, jezeli narusza to realizacje obowigzkow wynikajacych z ustaw
samorzgdowych. Oprocz tego istnieje rowniez zakaz zabezpieczania
na mieniu powiatu kredytéw osob trzecich. Nadzor w Niemczech nad
mieniem wykonywany jest tylko w odniesieniu do jego zbycia lub na-
bycia w oparciu o kryteria oszczednosci i gospodarnosci®?*.

Gospodarke finansowg powiatéw zawarto w 16 ustawach o podat-
kach regulujacych obszar gmin 1 powiatow. Szczegoty w tym zakresie
reguluja statuty samorzadow powiatowych*®. Wsrdod zrédet dochodow
powiatu, podobnie jak w przypadku gmin, mozna wyodrebni¢: dotacje
i subwencje, wpltywy z podatkoéw oraz wpltywy z optat®*®. Powiaty zo-
staly wyposazone w kompetencje do pobierania wiasnych podatkow
1 innych opfat, ktore stanowig ich zrédto dochodu.

Do pierwszej grupy nalezg: dotacje na zadania zlecone (Schliissel-
zuweisungen), dotacje na pokrycie kosztow zwigzanych z uzytkowa-
niem infrastruktury publicznej (Bedarfzuweisungen) oraz dotacje celo-
we (Zweckzuweisungen). Oprdcz tego zadania publiczne finansowane
sg takze z subwencji.

W ramach drugiej grupy wyrdznia si¢ wpltywy z podatkow. Gtow-
nym zrodtem dochodow sg wptywy z podatku dochodowego od oséb
fizycznych oraz z podatku dochodowego od oséb prawnych (art. 105

324 A. Gern, Deutsches Kommunalrecht..., wyd. 2, s. 751.

323 Kommunalabgabengesetz fiir das Land Brandenburg v. 31. Mirz 2004,
GVBI.1/04, Nr 08 ze zm; Kommunalabgabengesetz des Landes Mecklenburg-
Vorpommern v. 12. April 2005, GVOBI, M-V 2005.

326 Kommunalabgabengesetz v. 4. April 1993, GVBI, S 264.
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ust. 5 GG). Oprdcz tego wyroznia si¢ podatki, o ktorych pobieraniu
powiat decyduje sam. Powiaty mogg pobiera¢ podatek akcyzowy 1 in-
westycyjny, pod warunkiem ze nalezaca do tego powiatu gmina ich nie
pobiera*”’. Drugim typem sg podatki, ktore egzekwujg organy admi-
nistracji rzagdowej, a wptywy z nich sg przekazywane do budzetu po-
wiatu. Podatki 1 optaty sg podstawowym Zrodtem finansowania zadan
publicznych. Natomiast w przypadku wykonywania zadan zleconych,
otrzymujg wyrownanie w postaci wspotudziatu w dochodach kraju
zwigzkowego.

Zgodnie z zasadg subsydiarno$ci, powiat jest ostatnim szczeblem
samorzadu terytorialnego uprawnionym do natozenia podatku na
mieszkancow wspolnoty samorzagdowej. Prawie we wszystkich krajach
zwigzkowych z wytaczeniem: Bawarii, Hamburga, Bremy 1 Berlina sa-
morzad powiatowy ma prawo samoopodatkowac¢ osoby zamieszkujace
jego obszar lub cze¢$¢ obszaru, ktéra obejmuje teren gminy. Podziat
zadan 1 srodkoéw na realizacj¢ zadan powiatu odbywa si¢ zgodnie z za-
sadg subsydiarnosci, ktéra oznacza, ze podstawowym zrodtem docho-
dow sg zawsze wplywy z podatkow. Dopiero w sytuacji, kiedy wptywy
te sg niewystarczajace, mozna wprowadzi¢ oplaty.

Trzecig grupe dochodéw powiatu stanowig oplaty publiczne, ktore
obejmuja dwa typy Gebiihren oraz Beitrdage. Pierwsze z nich sg swiad-
czeniami wzajemnymi, co oznacza, z¢ mieszkancy po zaplaceniu
stosowanej optaty majg prawo korzysta¢ z publicznych instytucji np.
srodkow transportu. Z wptywow z tej optaty mozna rowniez finanso-
wa¢ zakup nieruchomosci oraz budowg infrastruktury technicznej na
obszarze powiatu. Powiat ma prawo pobierac:

— opflaty za polowania (nie wigcej niz 15% od obywateli Niemiec
oraz do 60% od obywateli Unii Europejskiej)**;
— oplaty za odprowadzanie Sciekow;

327 Kommunalabgabengesetz v. 4. April 1993, GVBI. S 264 ze zm.

328 Sdchsisches Kommunalabgabengesetz v. 26. August 2004 (SachsGVBI.
2004, S. 418). Prawie we wszystkich krajach zwigzkowych optaty moga by¢ po-
bierane przez jednostki samorzadu powiatowego, pod warunkiem, ze samorzady
gminne wczesniej tego nie realizowaty. Wyjatkiem, w tym zakresie sg regulacje
w Szlezwiku-Holsztynie, gdzie podatek moze by¢ pobierany tylko przez powiat;
Kommunalabgabengesetz des Landes Schleswig-Holstein v. 10. Januar 2005
(GVBIL. 2005, S. 27).
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— oplaty za utrzymanie drog i mostow;
— opftaty za zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych®*;
— oplaty na modernizacj¢ budynkéw miejskich.

Warto zauwazy¢, ze prawie we wszystkich krajach zwigzkowych
samorzady powiatowe pobieraja optaty dopiero wtedy, gdy gminy ich
nie wprowadzily na swoim terenie. Powiat moze rowniez zobowigzaé
gminy do pobierania w jego imieniu okreslonych optat’*’. Z drugiej
strony ma prawo je upowazni¢ do podnoszenia wysokosci naleznosci
ptaconych przez mieszkancow wspolnot samorzagdowych. Interesuja-
cym rozwigzaniem prawnym jest takze obcigzenie gmin optatami za
dziatalnos¢ powiatu w zwigzkach celowych zajmujacych si¢ gospodar-
ka wodng lub gospodarka odpadami®*'.

Do innych zrédet dochodow okregow mozna takze zaliczy¢:

— odsetki od srodkow finansowych gromadzonych na rachunkach
bankowych powiatu;

—  wplywy z uzytkowania mienia powiatu;

— zysk z wykonanych umow;

— spadki 1 darowizny na rzecz powiatu.

Do pokrycia kosztow zadan powiatu stuza wpltywy z podatku od
nieruchomosci oraz wptywy z podatkow krajowych. Kraj zwigzkowy
jest zobowigzany do udostepnienia wtasnych zrodet podatkéw. Ponad-
to kraj zwigzkowy zapewnia rowniez pltynnos¢ powiatom, ktore po-
siadajg niewystarczajace srodki na wykonanie zadan zleconych. W ta-
kim przypadku wyréwnuje réznice w zobowigzaniach finansowych
wynikajace z kosztéw ustug publicznych. W przypadku powierzenia
zadan kraju zwigzkowego do wykonania powiatom na mocy ustawy

32 Przyktadowo Stuttgart ma prawo natozy¢ dodatkowe optaty za korzystanie
z infrastruktury technicznej znajdujacej si¢ na terenie okreslonych gmin, ktére nie
sg wlascicielem odpowiedniej instalacji. Obowigzek pobierania optat ponoszg wow-
czas gminy, na terenie ktorych znajduja si¢ instytucje Swiadczace ustugi publiczne;
Kommunalabgabengesetz v. 17 Mérz 2005, April 1978, GBI. S. 206.

330 Wyjatkiem w zakresie decydowania przez powiat o wysokosci optat na tere-
nie gminy jest kwestia transportu odpadéw. Tylko w tej sferze gminy sg niezalezne
od polityki powiatu prowadzonej w ramach gospodarki odpadami. Bez wzgledu na
stanowisko, jakie zajmujga wtadze samorzadu powiatowego, gmina ma prawo pod-
nies¢ ich wysokos¢; ibidem.

31 Kommunalabgabengesetz des Landes Nordrhein-Westfalen v. 21. Oktober
1969, GV. NW. S. 712 ze zm.
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lub w drodze rozporzadzenia nalezy zagwarantowaé w przepisach
prawnych sposob ich finansowania. W sytuacji nadmiernego obcig-
zenia budzetu powiatu tymi zadaniami kraj zwigzkowy obligatoryjnie
musi dokona¢ wyréwnania finansowego**?. Nalezy doda¢, ze powiaty,
wspierajac finansowo gminy w realizacji ich zadan, nie majg prawa do
wymagania od nich partycypacji finansowej w tym zakresie®*.

Na podstawie ustawy kraj zwigzkowy moze okresli¢ przejecie
zobowigzan finansowych zwigzanych z zadluzeniem lub rgkojmig
w przypadku zbywania majgtku powiatu*.

Warto rowniez wspomnie¢, ze odmiennie w krajach zwigzkowych
uregulowano kwesti¢ finansowania form organizacyjno-prawnych shu-
zacych do wykonania zadan publicznych. Tylko w Dolnej-Saksonii
odpowiedzialnos¢ za rezerwacje Srodkow finansowych niezbednych
do funkcjonowania publicznoprawnych form organizacyjno-praw-
nych, utworzonych przez samorzad powiatu, przekazano organom
kraju zwigzkowego. Jest to przejaw zasady subsydiarnos$ci w zakre-
sie wykonywania ponadlokalnych zadan publicznych. W regulacjach
prawnych nie wskazano, jakiego typu zadan publicznych dotyczy fi-
nansowanie przez kraj zwigzkowy. Mozna zatem zatozy¢, ze obejmuje
zarOwno zadania wlasne, jak i1 zlecone. W sytuacji zadluzenia budzetu
powiatu spowodowanego wykonywaniem zadan przez form¢ publicz-
no-prawng kraj zwigzkowy Dolnej Saksonii jest odpowiedzialny za
wyrdéwnanie roznicy w budzecie powiatu.

3.5. Konkluzje

Warto podkresli¢, ze w samorzadzie powiatowym wystepuje silna
pozycja kolegialnego organu wykonawczego. Jego sktad jest wybiera-
ny sposrod cztonkéw rady powiatu. Najpowszechniejszym modelem
w tym zakresie jest niemiecki model komisji powiatu. Szczegdlng
rolg pelni takze starosta, ktory kieruje kolegialnym organem wyko-

332

Verfassung des Landes Meklemburg-Vorpommern vom 23. Mai 1993,
GVOBI. M-V 1993, s. 372.

333 K. Lange, Kommunalrecht, Tiibingen 2013, s. 1214.

33 Verfassung des Freistaates Sachsen vom 27. Mai 1992, SachsGVBI. 1992,
s. 234,
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nawczym, wykonuje biezace sprawy powiatu oraz reprezentuje go na
zewnatrz. Starosta nie jest petnoprawnym cztonkiem rady 1 nie uczest-
niczy w jej pracach. Rdznice w zakresie starosty i kolegialnego organu
wykonawczego dotycza przede wszystkim wykonywanych zadan oraz
ksztattowania wzajemnych relacji miedzy rada a komisja.

Analizujac wplyw rozwigzan ustrojowym samorzadu gminne-
go na regulacje prawne wystepujace w modelach samorzadu powia-
towego, mozna wskaza¢ na wspolne uwarunkowania ich powstania.
W obu przypadkach wystepowaly silne tendencje historyczne oparte
na podziale koncepcji prawnych samorzadu powiatowego ze wzgledu
na strefy okupacyjne. Po drugie, podobnie jak w przypadku rozwig-
zan dotyczacych samorzadu gminnego, mozna zastosowac kryterium
geograficzne dla samorzadu powiatowego, ukazujac rozwigzania cha-
rakterystyczne dla potudniowych 1 potnocnych krajow zwigzkowych.
Po zjednoczeniu Niemiec nastgpila intensyfikacja procesu komunali-
zacji, czyli adaptowania rozwigzan modelu potudniowoniemieckiego
w nowych krajach zwigzkowych. Kierunki rozwoju ustroju prawnego
samorzgdu powiatowego sg silnie zdeterminowane przez organ wyko-
nawczy, jakim jest starosta, ktory do lat dziewigédziesiagtych ubiegtego
wieku byt urzednikiem administracji kraju zwigzkowego, a po zjedno-
czeniu Niemiec jego pozycja ulega zmianie na rzecz organu wykonaw-
czego w dualnym systemie wtadzy ponadlokalne;.

Od pierwszej dekady dwudziestego pierwszego wieku nastgpito
wzmocnienie pozycji starosty w strukturze organizacyjnej samorzadu
powiatowego. Za tg tezg przemawiajg nast¢pujace argumenty: zdecy-
dowana wigkszos$¢ krajow zwigzkowych wprowadzita powszechne,
rowne, bezposrednie i1 tajne wybory na urzad starosty; od zakoncze-
nia kadencji dyrektoréow (naddyrektorow) przekazano ich kompe-
tencje starostom; starosta zostal kierownikiem administracji powiatu
1 zwierzchnikiem pracownikéw samorzadowych; starosta przestat by¢
urzednikiem nominowanym przez wiladze kraju zwigzkowego, a stat
si¢ organem wykonawczym wylanianym w drodze wybordéw oraz zo-
stal zobowigzany do wykonania zadan zleconych samorzadowi po-
wiatowemu. Wyjatkiem jest Hesja, gdzie organem wykonawczym jest
komisja powiatu, reprezentujgca powiat na zewnatrz.

Model organu wykonawczego samorzadu powiatowego jest
zroznicowany w krajach zwigzkowych pod wzgledem dtugosci ka-
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dencji, sposobu wyboru i odwotania. Mimo tych réznic, prawie we
wszystkich powiatach starosta jest wybierany w wyborach wolnych,
rownych, bezposrednich 1 tajnych. Wraz z postepujaca komunalizacja,
ktora polega na przekazywaniu zadan powiatu samorzadowi gminne-
mu nastepuje ograniczenie zakresu jego dziatalnosci na rzecz silnych
osrodkow gminnych.



Z.akonczenie

W monografii zrealizowano postawiony we wstepie cel, jakim byta
analiza ustroju samorzgdu gminnego 1 samorzadu powiatowego na
podstawie aktualnych zrodet prawa. Prowadzony dyskurs byt oparty
na wskazaniu, z jednej strony, wspdlnych cech jednostek samorzadu
terytorialnego, a z drugiej zas, na scharakteryzowaniu specyficznych
rozwigzan przyjetych przez kazdy kraj zwigzkowy.

Nie ulega watpliwosci, ze samorzad terytorialny w Niemczech jest
instytucja, ktora przeszta dynamiczng ewolucj¢ od czasow drugiej
wojny $wiatowe]j do zjednoczenia Niemiec w latach dziewigcdziesig-
tych ubieglego wieku. Istotne zmiany ustrojowe mialy rowniez miej-
sce po 1990 r. Znaczacy wptyw na ksztalt modeli ustrojowych zarowno
samorzgdu gminnego, jak 1 samorzadu powiatowego wywarta polityka
prowadzona, w szczegoOlnosci w trzech strefach okupacyjnych: ame-
rykanskiej, brytyjskiej 1 francuskiej. Ich oddziatywanie jest widoczne
w zakresie wzmocnienia organu wykonawczego w samorzadzie po-
wiatowym, natomiast w przypadku gmin w rozszerzaniu kompetencji
organéw uchwatodawczych.

Utworzenie instytucji samorzadu terytorialnego oraz analiza ich
funkcji zarzadczych wobec jednostek podziatu terytorialnego zostata
zaprezentowana zgodnie ze specyfikg procesu decentralizacji w kra-
jach zwigzkowych. W wyniku federalnej budowy panstwa pojawiaja
si¢ liczne watpliwosci dla polskich badaczy, co jest jednostkg samorza-
du terytorialnego, a co nig nie jest. Jednostkg samorzadu terytorialne-
go jest gmina 1 powiat oraz okreg (Bezirk) w Bawarii. Zwigzek gmin
czy zwigzek powiatow nie jest zdecentralizowang formg administracji
publicznej, lecz formg organizacyjno-prawng, ktora zostata powotana
w celu sprawniejszego wykonywania zadan publicznych. Przyjmowa-
nie kryteridw: wlasnej organizacji wewnetrznej, osobowosci prawnej,
zrodel dochodow oraz wilasnego majatku nie jest wystarczajace do
identyfikacji jednostki samorzadu terytorialnego. Kluczowym elemen-
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tem sg3 wykonywane zadania publiczne, czyli zakres wtadztwa admini-
stracyjnego oraz podstawa prawna, na mocy ktorej doszto do ich prze-
kazania. Zatem brak odrebnych zadan wykonywanych przez zwiazki
gmin 1 zwigzki powiatow oraz aktow prawnych, na podstawie ktorych
nastepuje ich przekazanie sktania do refleksji, ze nie sg one zdecentra-
lizowanymi formami administracji publiczne;.

Przeprowadzona analiza rozwigzan ustrojowych samorzadu gmin-
nego pozytywnie zweryfikowala sformutowang hipoteze badawcza.
W wyniku podjetych rozwazan potwierdzono zalozenie, ze proces
komunalizacji modeli ustrojowych samorzadu gminnego polega na
dostosowaniu rozwigzan z ustroju potudniowoniemieckiego do spe-
cyfiki krajow zwiazkoéw, wtedy, gdy do analizy zostang zastosowane
takie kryteria jak: dlugos¢ kadencji organu wykonawczego, wybory
do organu uchwatodawczego 1 wykonawczego, mozliwos¢ odwotania
burmistrza przez rad¢ gminy, prawo glosu burmistrza w radzie gmi-
ny, podziat kompetencji pomi¢dzy organami w gminie, ich odpowie-
dzialnos¢ za zadania zlecone oraz zdolnos$¢ do pozyskiwania srodkoéw
finansowych od organdéw kraju zwigzkowego w celu wyrd6wnania nad-
miernego obcigzenia zadaniami publicznymi. Podsumowujac mozna
stwierdzi¢, ze gtownym kierunkiem przeobrazen samorzadu gminne-
go w Niemczech od lat 60. 1 70. XX wieku jest proces komunalizacji
oparty na modyfikacjach modelu poludniowoniemieckiego, pod wa-
runkiem, ze zostang zastosowane powyzsze kryteria do jego analizy.

Mozna wymieni¢ nastepujace zalety modelu poludniowonie-
mieckiego, ktére wptynely na jego przyjecie w wigkszosci krajow
zwigzkowych po 1990 r.: wigkszy wplyw mieszkancoéw na realizacje
spraw, ktore ich bezposrednio dotyczg; bezposredni wybdr organdw
samorzgdu gminnego; mozliwo$¢ odwotania organu wykonawczego
przed uptywem kadencji; rozw0j form demokracji bezposredniej; pod-
kreslenie znaczenia partycypacyjnych form zarzadzania publicznego
w wykonywaniu zadan publicznych; wigkszy udzial form wspotpracy
w wykonywaniu zadan publicznych oraz pogtebienie procesu decen-
tralizacji, wynikajace z szerszych kompetencji organu uchwatodaw-
czego samorzadu gminnego w poroOwnaniu do rozwigzan wystepuja-
cych w innych modelach ustrojowych.

Po zbadaniu koncepcji ustrojowych samorzadu powiatowego od
1949 r. do 1990 r. okazalo sie, ze kryteria, zaproponowane w pierwszej
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hipotezie pomocniczej, nie umozliwiajg analizy komunalizacji samo-
rzadu powiatowego jako procesu wyjasniajacego ewolucje jego mode-
li ustrojowych. W niemieckiej literaturze naukowej zaktada si¢ zatem
btednie, ze samorzad powiatowy ulegt stopniowej komunalizacji po-
przez zastosowanie do analizy jego pozycji ustrojowej trzech kryte-
riow: aktu prawnego konstytuujacego jego ustroj, sposobu regulacji
wyboru organdow samorzadu powiatowego oraz wykonywania zadan
publicznych przekazanych na zasadzie subsydiarnosci przez jednostki
samorzadu gminnego**. Analizujac powyzsze kryteria, mozna stwier-
dzi¢, ze na podstawie aktu prawnego samorzad powiatowy w Niem-
czech nie ulegl komunalizacji, poniewaz jego regulacje prawne zostaty
wprowadzone do ustawy o samorzadzie gminnym w Turyngii**® oraz
w Saksonii-Anhalt**’. Stad tez nie mozna przeprowadzi¢ generalizacji
w oparciu o przyktad Turyngii i Saksonii-Anhalt wobec wszystkich
krajow zwigzkowych. Rozpatrujac ordynacje wyborcze do jednostek
samorzadu terytorialnego, prawda jest, ze w trzynastu krajach zwigz-
kowych wybory do organow samorzadu gminnego 1 samorzadu po-
wiatowego zostaly uregulowane w jednym akcie prawnym. Miejsce
lokalizacji przepisow prawnych nie decyduje jednak o podobienstwie
ustrojowym jednostek samorzadu terytorialnego, lecz ich tres¢. Jak
wynika z analizy procedur wyborczych, zachowano specyfike odreb-
nych modeli ustrojowych wystepujacych w krajach zwigzkowych.
W zwiagzku z tym kryterium aktu prawnego regulujacego wybory do
organoOw samorzadu terytorialnego nie S§wiadczy o komunalizacji po-
wiatow. Natomiast kryterium wykonywania zadan publicznych, ktore

335 M. Burgi, Kommunalisierung staatlicher Aufgaben — Méglichkeiten, Gren-
zen und Folgefragen aus rechtlicher Sicht, w: Kommunale Aufgabenwahrne-
mung..., op. cit., s. 23—46; F. Ebinger, Kommunalisierung in den Lindern — Legi-
tim? Erfolgreich? Gescheitert?, w: Kommunale Aufgabenwahrnemung..., op. cit.,
s. 47-66; P. Richter, Kommunalisierung der Schulaufsicht- Erfahrungen aus der ba-
den-wiirttembergischen Verwaltungsstrukturreform, w: Kommunale Aufgabenwahr-
nemung..., op. cit., s. 47-66, 67-88; por., s. por. J. Henkel, E. Schmidt-Assmann,
F. Schoch, Die Kommunalisierung von Staatsaufgaben: Eine Herausforderung fiir
die komunnale Selbstverwaltungund ihre Dogmatik, Stuttgart 2010, s. 25-32.

336 Thiiringer Gemeinde- und Landkreisordnung v. 28. Januar 2003, GVBL
2003, 41 ze zm.

337 Kommunalverfassungsgesetz des Landes Sachsen-Anhalt v. 17. Juni 2014,
GVBI. LSA S. 288 ze zm.
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na zasadzie subsydiarnosci zostaty przekazane samorzadowi powiato-
wemu przez gminy miatoby uzasadnienie wowczas, gdyby powiatom
ograniczano ich zadania wlasne na rzecz wykonywania obowigzkow
gmin. Zalozenie, ze podstawa komunalizacji jest realizacja zadan gmin
przez powiaty przekazanych na zasadzie subsydiarno$ci, wynika z roz-
wigzan przyjetych w ramach ich gospodarki finansowej, na podstawie
ktorych sg zobligowane do wykonywania obowigzkoéw tych gmin, kto-
re nie sg w stanie ich zrealizowa¢. Podobnie jest realizowana zasada
subsydiarnosci pomiedzy jednostka samorzadu powiatowego oraz kra-
jem zwigzkowym. Polega ona na wyrdéwnaniu r6znic w zobowigza-
niach finansowych wynikajacych z kosztow ustug publicznych.

W przypadku drugiej hipotezy pomocniczej udowodniono, ze ewo-
lucja samorzadu powiatowego nie zmierza od lat 90. XX wieku do
dekomunalizacji, gdy modele ustrojowe powiatu zostang poréwnane
na podstawie: kryterium historycznego, zakladajacego analiz¢ wpty-
wu rozwigzan prawnych wystepujacych w trzech strefach okupacyj-
nych, kryterium geograficznego, opartego na podziale Niemiec na
czesci pdinocng 1 potudniowy, wyrdzniajace si¢ specyfika ustrojowa
oraz trzeciego kryterium polegajacego na poréwnaniu relacji migdzy
organem uchwatodawczym 1 wykonawczym w krajach. Na podstawie
komparatystyki modeli ustrojowych samorzadu gminnego i samorzg-
du powiatowego w dwoch okresach od 1949 r. do 1990 r. oraz od 1990
do 2019 r. okazuje si¢, ze samorzad powiatowy ulega pod wzgledem
ustrojowym komunalizacji, czyli upodobnieniu do rozwigzan modelu
potudniowoniemieckiego samorzagdu gminnego. Natomiast dekomu-
nalizacja nie odbywa si¢ na poziomie ewolucji modeli ustrojowych,
lecz roli 1 miejsca organu wykonawczego w strukturze organizacyjnej
samorzgdu powiatowego od 1990 r. Do analizy dekomunalizacji samo-
rzadu powiatowego zastosowano nastepujace kryteria: sposdb wyboru
1 odwotania organu wykonawczego, podziat kompetencji pomiedzy
staroste a komisje¢ powiatu, pelnienie wtadzy wykonawczej jednooso-
bowo przez staroste, zakres kompetencji starosty oraz organu uchwa-
todawczego powiatu.

Nalezy doda¢, ze proces komunalizacji jest szerzej omawiany
w niemieckiej literaturze przedmiotu. Jego znaczenie jest wigksze,
poniewaz wraz z reformami z lat 60. 1 70. ubiegtego wieku podsta-
wa rozwazan byto dostosowanie kompetencji organow wtadzy lokal-
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nej w taki sposob, aby zwigkszy¢ efektywnos¢ wykonywania zadan
publicznych. Powodem stabszej pozycji dekomunalizacji byt rowniez
fakt, ze proces upodabniania si¢ rozwigzan ustrojowych samorzadow
gminnych jest realizowany na znacznie wigksza skale 1 obeymuje po-
nad 11 tys. gmin. Zalozenie, ze powiaty jako zwigzki gmin, wspot-
pracujac z jednostkami samorzadu szczebla podstawowego, moglyby
adaptowac do swoich rozwigzan rozstrzygniecia funkcjonujace w mo-
delach samorzadu gminnego, zostalo potwierdzone na podstawie prze-
prowadzonej analizy.

Odnoszac si¢ do postulatu likwidacji powiatéw w Polsce na rzecz
samodzielnych i niezaleznych gmin opartych na wzorcu niemiec-
kim jest niczym innym, jak powtdrzeniem dylematow z lat 60. 1 70.
w Niemczech. Warto przypomnie¢, ze reforma z lat 60. 1 70., ktorej
celem byta redukcja kosztéw zadan publicznych poprzez tworzenie
jednostek samorzadu terytorialnego wyrdzniajacych sie duzg liczbg
ludnosci oraz wielko$cig obszaru zostata zweryfikowana w latach 80.
1 90. ubieglego wieku. Reforma samorzadowa po 1990 r. wprowadzi-
ta zatozenie, ze samorzady gminne powinny obejmowac taka liczbe
ludnosci 1 wielkos¢ terytorium, aby skutecznie prowadzi¢ dziatalnos¢
gospodarcza 1 wykonywa¢ zadania. Zatem argumenty wystepujace
w debacie politycznej w Polsce okazujg si¢ populistycznymi zabiega-
mi stuzacymi do ksztattowania opinii publiczne;.

Rozwazania podjete w monografii doprowadzity do wniosku, ze za
pomoca komunalizacji mozna wytlumaczy¢ kierunku ewolucji dwusz-
czeblowego systemu samorzadu terytorialnego w Niemczech. Za sprawag
przyjetych kryteriow wyjasniono komunalizacj¢ na dwdch poziomach
systemu politycznego: federalnym (poroéwnujac rozwigzania ustrojowe
we wszystkich krajach zwigzkowych) oraz krajowym (przeprowadzajac
analizg zmian w strukturze organizacyjnej samorzadu gminnego 1 samo-
rzadu powiatowego w poszczegolnych krajach zwigzkowych). W przy-
padku gmin komunalizacja wystepuje takze na trzecim poziomie (lo-
kalnym) w zakresie zmian w kompetencjach organu uchwalodawczego
1 wykonawczego, ktore kierujg si¢ w strong przyjecia rozwigzan modelu
potudniowoniemieckiego. Z kolei w przypadku samorzadu powiato-
wego proces komunalizacji odbywa si¢, tak jak w przypadku gmin, na
szczeblu federalnym 1 krajowym. Natomiast w aspekcie zmian pozycji
ustrojowych jego organéw ma miejsce dekomunalizacja.
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Podsumowujac, punktem do dalszych rozwazan nad ewolucja mo-
deli ustrojowych samorzadu gminnego 1 powiatowego powinno byc
nowe pole badawcze, ktore dotyczyloby analizy §wiadczonych ustug
publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Nalezaloby
kazde zadania publiczne podda¢ odrebnej analizie 1 opracowac kryte-
ria do poréwnania sposobow ich realizacji w skali wszystkich krajow
zwigzkowych. Jednym z kryteribw mozna wowczas uczyni¢ zmie-
niajace si¢ kompetencje organu uchwatodawczego oraz organu wy-
konawczego w ramach konkretnego zadania. Przyjecie perspektywy
przedmiotowej do analizy modeli ustrojowych samorzadu gminnego
1 samorzadu powiatowego mogloby wzbogaci¢ zarowno polska, jak
1 niemieckg mysl samorzadowa.
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