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Wstep

Gmina w Niemczech jest podstawowa jednostka podziatu terytorial-
no-administracyjnego kraju i tworzy najnizszy szczebel samorzadu teryto-
rialnego. Samorzad terytorialny w Niemczech funkcjonuje w ramach kra-
jow zwiazkowych (Ldnder), ktére nie posiadaja pelnej autonomii dziata-
nia i sa zobowigzane do respektowania jurysdykcji kreowanej przez kraj
federalny (Bund).

Gmina niemiecka postrzegana jest nie tylko jako najnizszy szczebel
samorzadu terytorialnego oraz najmniejsza jednostka podziatu terytorialnego
panstwa, lecz takze jako wyodregbniona terytorialnie i organizacyjnie wspol-
nota lokalna, na rzecz ktorej dziatajg wladze lokalne, $wiadczac dobra i ustugi
komunalne zgodne ze zglaszanym na nie popytem. Takie rozumienie gminy
odzwierciedla zatozenia zasady subsydiarnosci, postulujacej umiejscowienie
kompetencji wladzy terytorialnej najblizej obywatela w celu lepszego zaspo-
kojenia jego potrzeb.

Gminy niemieckie posiadajg osobowo$¢ prawng i zostaly wyposazone
w instrumenty finansowe (w tym wladztwo podatkowe) i1 pozafinansowe
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majace umozliwi¢ im realizacje powierzonych zadan. Restrykcyjnym ogra-
niczeniom podlega mozliwo$¢ wykorzystania finansowania zewnetrznego,
obcego do finansowania wydatkow budzetu biezacego gmin. Spowolnienie
gospodarcze radykalnie przyczynito sie do pogorszenia sytuacji gmin niemiec-
kich, ktorych poziom zadtuzenia znacznie si¢ zwigkszyt po 2009 r..

Celem artykutu jest przedstawienie aspektow organizacyjnych i finanso-
wych, odnoszacych si¢ do funkcjonowania gmin w Niemczech.

1. Organizacja samorzadu terytorialnego w Niemczech

W systemie administracji niemieckiej gminy tworza najnizszy szcze-
bel samorzadu terytorialnego®. Kazda z ogdlnej liczby 12 345 gmin niemiec-
kich (i mniejszych ich zwiazkow) jest czes$cig podziatu terytorialnego kraju,
ktorego wyzsze szczeble na poziomie samorzadu terytorialnego tworzone
sg przez powiaty (Kreise), a na poziomie federalnym przez kraje zwigzkowe
(Bundeslinder/Linder)* wchodzace w sktad Federacji Niemieckiej. W nie-
ktorych krajach zwigzkowych wystepuja dodatkowo okregi (Bezirk), stano-
wigce szczebel posredni miedzy powiatem a landem, ktoére moga by¢ przypo-
rzgdkowane administracji rzgdowej lub stanowi¢ trzeci szczebel samorzadu
terytorialnego*.

Zgodnie z zapisami art. 28 Konstytucji Niemieckiej (Grundgesetz/Ver-
fassung), gminy posiadaja osobowos$¢ prawna, cechuje je suwerennosc¢ tery-
torialna oraz prowadzg samodzielng gospodarke finansowa’. Podobnie jak
w warunkach polskich, samorzad gminny w Niemczech realizuje dwa rodzaje
zadan: zadania wlasne 1 zadania zlecone. W grupie zadan wlasnych wyroz-

! Udziat zadtuzenia gmin niemieckich w ogélnej strukturze zadtuzenia federacji od 2001 .
wykazywal tendencj¢ malejaca (w okresie recesji 1975/76 stanowit 1/3 zadtuzenia panstwa ogo-
tem). W latach 2001-2005 zadtuzenie gmin niemieckich zwigkszyto si¢ z uwagi na konieczno$¢
finansowania deficytéw budzetow kapitatowych. W 2006 r. gminy odnotowaty nadwyzke
w wysokosci 1,55 mld euro, ktéra w 2007 r. zwigkszyta si¢ do kwoty 7,2 mld euro, aby w 2008 1.
osiagnaé poziom 3,25 mld euro i po 2009 r. zamieni¢ si¢ w deficyt.

2 L. Knopp, K. Nowacki, S. Wrede, Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland und
Polen — zugleich ein Beitrag EU Osterweiterung, UMV BTU Cottbus Fakultit UmweltWis-
senschaften und Verfahrenstechnik Eigenverlag, BTUC-AR 2/2002, s. 7.

3 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Zakamycze, Krakow 2001, s. 268.
4 Ibidem.
5 J. Hausner (red.), Administracja publiczna, PWN, Warszawa 20035, s. 76.
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nia si¢ dodatkowo dwie podgrupy zadan: zadania realizowane obligatoryjnie
i zadania o charakterze fakultatywnym®.

Zadania obligatoryjne to ustugi podstawowe $wiadczone przez
gminy na rzecz spotecznos$ci lokalnej, bez ktérych jej funkcjonowanie
nie bytoby mozliwe (transport miejski, gospodarka odpadami, utrzyma-
nie tadu i porzadku itd.)’. Zadania te wynikaja wprost z misji powierzonej
gmin, jaka jest aktywno$¢ na rzecz celu publicznego i dbatos¢ o wlasciwe
funkcjonowanie spotecznosci lokalnej. Podziat zadan na obligatoryjne
i fakultatywne uzasadniony jest zroznicowanym standingiem finansowym
gmin. Po zrealizowaniu zadan obligatoryjnych, gmina ocenia swoja sytu-
acje finansowa i podejmuje decyzje, czy jej kondycja finansowa pozwala
na podjecie zadan o charakterze fakultatywnym. Zadania fakultatywne
realizowane sg przez gminy w celu zaspokojenia potrzeb wyzszego rzedu
zglaszanych przez wspolnote lokalng, odnoszacych si¢ przede wszyst-
kim do form aktywno$ci kulturalnej i sportowej i zwigzanej z nimi infra-
struktury (teatry, stadiony, biblioteki). Obecnie w warunkach niemiec-
kich coraz wigkszego znaczenia nabiera polityka bazujgca na mieszanym
modelu realizacji zadan komunalnych, polegajaca na réwnolegtym wyko-
nywaniu zadan obligatoryjnych i fakultatywnych, przy zachowaniu réw-
nowagi miedzy nimi. Gminy niemieckie realizuja takze zadania powie-
rzone przez panstwo, ktore jest zobowigzane zapewni¢ gminom $rodki
na wykonanie tych zadan.

Niemieckie gminy cechuje wysoki stopien zréznicowania, a ich ustrgj
okreslaja takie czynniki, jak: liczba mieszkancow oraz wiejski lub miejski
charakter®. W wigkszosci landow gminy maja charakter niezurbanizowany,
co odrdéznia je od miast. Charakter gminy decyduje o jej strukturze organi-
zacyjnej, zadaniach oraz zakresie kompetencji. Kwestie te w sposob szcze-
gélowy reguluja przepisy ordynacji gminnych (Gemeindeordnung — GO)
poszczegblnych krajow zwigzkowych.

¢ B. Kent, Wirtschaftliche Betdtigung der Gemeinde und Privatisierung in Deutschland,
,,Ankara Law Review* 2005, vol. 2, nr 2, s. 109-144.

7 http://de.wikipedia.org/wiki/Gemeinde  (Deutschland).

8 R. Grzeszczak, Struktura administracji w Niemczech, Mystakowice 2006, s. 1,
www.interreg3a.dolnyslask.pl/pliki/szkolenia/OAdministracji_SamorzadzieWNiemczech.pdf.
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Tabela 1

Charakterystyka organdw decyzyjnych i wykonawczych gmin niemieckich

Rada gminy Organ wykonawczy
Kraj J .- .| Repre-
zwigzkowy [Kadencja System Klauzulaz Nazwa| Wybdr [Kadencj Mozliwosé zentacja
wyborczyzaporowa odwotania .
polityczna
witdewa |5 |wwm/K'| nie [oB;BY| WB' [ 8 nie tak
-Wirtembergial
Bawaria 6 WM/K nie Bolll;b WB 6 nie tak
Brandenburg 5 WM/K nie |OB;B| WB 5/8 tak tak
K przedsta-
Hesja 4 WM/K nie OB; B3 WB OB 6 tak wicielstwo
GemV’| lub B 4B
eklemburgial
Pomorze 5 WM/K 5% |OB;B| WB 5/7-9 tak B
Przednie
oo 5 |WMK| nie |OB;B| WB | 5 tak tak
aksonia
Nadrenia
Péinocna- 5 WP nie OB;B| WB 5 tak tak
Westfalia
Nadrenia 5 1 n\igp | 303 [oB;B| wB | 518 tak tak
Palatynat
Kraj Sary 5 MSP 5% |OB;B| WB 8 tak tak
Saksonia 5 WM/K nie OB;B| WB 7 tak tak
sakeonia |5 [WM/K | nie [OB;B| WB | 7 tak tak
Szlezwik-
Holsztyn 4 MSP 5% B |WB/WP 6-8 tak B
Turyngia 5 WM/K 5% |OB;B| WB 5/6 tak tak

' WM - wybory mieszane (mozliwo$¢ gtosowania na kandydatéw z wielu list), K — kumula-
cja (mozliwos¢ oddania maksymalnie trzech gtosow na jednego kandydata), MSP — mieszany
system proporcjonalny (obywatel oddaje dwa glosy — jeden na osobg wybierang poprzez jed-
nomandatowe okregi wyborcze, drugi na liste partyjng).

2 Partia, ktora nie przekroczyla okreslonego progu % (zazwyczaj 5%) oddanych glosow w
skali ogdlnopanstwowej, traci wszystkie gtosy oddane na listy partyjne.

3 OB — Oberbiirgermeister (nadburmistrz), B — Biirgermeister (burmistrz), GemV — Gemeinde-
vorstand (przedstawicielstwo gminne).

4+ WB — wybory bezposrednie; WP — wybory po$rednie.

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie O. Stirbock, Kommunale Verfassung: Die
Gemeinde — Aufgaben, Strukturen, Demokratie, Virtuelle Akademie, Stand
1/05, s. 33.

W Niemczech funkcjonujg cztery modele ustroju gmin, zréoznicowane
zuwagi na charakter i zakres kompetencji organéw decyzyjnych i stanowigcych
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(tabela 1)°: ustrdj magistracki (Magistratsverfassung), ustrdj burmistrzowski
(Biirgermeisterverfassung), ustr6j potudniowo-niemiecki (Siiddeutsche Rat-
sverfassunug) oraz ustroj pélnocno-niemiecki (Norddeutsche Ratsverfassung).

Geneza ustroju magistrackiego siega 1810 r. i regulacji obowiazujacych
w miastach pruskich. Zostal on opracowany przez polityka — reformatora Fre-
iherra von Steina. Obecnie system ten funkcjonuje jedynie w Hesji oraz Bre-
merhaven. Do konca lat 90. XX w. ten typ ustroju obowigzywat rowniez na tere-
nie Szlezwiku-Holsztyna. W swojej pierwotnej formie system zaktadat funkcjo-
nowanie kolegialnego organu wykonawczego, jakim byt magistrat (tworzony
przez burmistrza oraz urzgdnikow wybieranych przez rade¢) oraz zgromadzenia
radnych (rada gminy), w ktorych zasiadali reprezentanci spotecznosci lokal-
nej'?. Podzial migdzy organami gminy jest na tyle silnie zaznaczony, ze czlon-
kowie magistratu nie moga by¢ aktywni ani pelni¢ zadnej funkcji w organie
decyzyjnym. Magistrat i rada sg organami o jednakowej randze. Poczatkowo
burmistrz w ustroju magistrackim wybierany byt w sposob posredni (z grona
radnych), od 1993 r. w Hesji wprowadzono system wyborow bezposrednich.

Ustrdj burmistrzowski jest modelem obowigzujacym w Nadrenii-Palaty-
nacie (Rheinland-Pfalz) oraz Szlezwiku-Holsztynie (Schleswig-Holstein). Jest
to model w zatozeniach zblizony do ustroju potudniowo-niemieckiego, z t jed-
nak rdznicg, ze burmistrz jest wybierany w sposob posredni — przez radg!!.

Ustroj potudniowo-niemiecki to model z silne zaznaczong pozycjg bur-
mistrza jako organu wykonawczego. Rozwinat si¢ poczatkowo (XIX w.)
w Bawarii i Badenii-Wirtembergii (Baden-Wiirttemberg). Obecnie jest
to dominujacy ustrdj gmin niemieckich. Organem decyzyjnym w tym modelu
jest rada, ktora — podobnie jak burmistrz — wybierana jest w wyborach bezpo-
srednich'?. Rozne sg jedynie okresy kadencyjne dla obu organdéw: rada powo-
lywana na jest na co najmniej okres pigcioletni, a burmistrz na okres o$miu
lat (okresy te moga r6zni¢ si¢ w poszczegdlnych landach, w ktorych ustroj ten
obowigzuje). Burmistrz jest przewodniczacym rady, wykonuje jej uchwaty,
reprezentuje gming na zewnatrz.

0. Stirbock, Kommunale Verfassung: Die Gemeinde — Aufgaben, Strukturen, Demokra-
tie, Virtuelle Akademie, Stand 1/05, s. 12—16.

10 Tbidem.
' Ibidem.
12 Tbidem, s. 12—13.
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Odzwierciedleniem wptywu regulacji brytyjskich na niemieckie rozwig-
zania administracyjne jest ustrdj péinocno-niemiecki. Zostat on wprowadzony
przez okupacyjne wladze angielskie w 1945 r. Ustroj ten jest charakterystyczny
dla Dolnej Saksonii (Niedersachsen) oraz Nadrenii Péinocnej-Westfalii (Nor-
drhein Westfallen). Zatozeniem tego modelu jest dominujgca pozycja rady jako
centralnego organu, ktoremu przewodniczy burmistrz'>. Drugim organem jest
dyrektor gminy, kierujacy jej administracjg. Oba organy sg rownorzedne pod
wzgledem sprawowanej wiadzy. Potocznie model ten jest nazywany mode-
lem dwoch wierzchotkow (Doppelspitze).

2. Gospodarka finansowa gmin w Niemczech — wybrane aspekty

Sytuacja finansowa gmin'4, miast i powiatow w Niemczech jest trudna
i nawet w okresie koniunktury gospodarczej, przypadajacym na lata 2006—
2008, ktéry cechowat si¢ wickszymi wptywami z tytutu podatku od dziatal-
nos$ci gospodarczej (Gewerbesteuer), standing finansowy niemieckich jedno-
stek terytorialnych nie poprawit si¢ w sposob radykalny. Spowolnienie gospo-
darcze w 2009 r. przyczynito si¢ do dalszego, systematycznego pogarszania
stanu finansé6w samorzadowych w Niemczech. Sejmik Gmin Niemieckich
(Gemeindetag) szacuje, ze wptywy podatkowe w budzetach gmin w 2009 r.
beda o 1,6 mld euro nizsze w pordwnaniu z rokiem poprzedzajacym's. Pro-
blemy finanso6w samorzadowych w Niemczech determinowane sa przez trzy
kategorie czynnikow, wérdd ktorych wymienia sig!e:
— systematyczny spadek dochodéw podatkowych w budzetach lokalnych,
— wysoki poziom dlugu samorzadowego, z ktorym zwigzane sg znaczne

i rosnace koszty obstugi zadhuzenia,

3 Tbidem, s. 13.

14 Problematyka funkcjonowania i finansowania gmin niemieckich uregulowana zostata
w ustawie zasadniczej (Grundgesetz/Verfassung) oraz ustawach samorzadowych Gemeinde-
ordnung (GO — odpowiednik polskiej ustawy o samorzadzie gminnym, zré6znicowany w swo-
ich zapisach w zaleznoéci od kraju zwigzkowego) i Gemeindehaushaltsrechts (GHR — odpo-
wiednik ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, odnoszacy si¢ do finanso-
wania samorzadu szczebla lokalnego).

15 Kommunale Finanzen, Landeszentrale fiir politische Bildung Baden-Wiirttemberg, Raport
na temat stanu finanséw samorzadowych w Niemczech opracowany przez kraj zwiazkowy
Badenia-Wirtembergia na podstawie danych Ministerstwa Finanséw Niemiec za 2008 r., s. 1.

16 Tbidem.



Miejsce i rola gmin w strukturach samorzqdu terytorialnego w Niemczech... 567

— konieczno$¢ realizacji przez gminy kapitalochtonnych zadan, przypisa-
nych im na mocy wtasciwych ustaw (najczesciej tworzonych na poziomie
federalnym lub krajow zwigzkowych), ktorej nie towarzyszy wyposaze-
nie tych jednostek w adekwatne do potrzeb zrédta finansowania zadan.

Szczegdlnie problematyczne jest powierzanie gminom do realizacji
dodatkowych zadan, kompetencji, bez jednoczesnego zapewnienia §rodkoéw
na ich realizacj¢. Gminy w Niemczech nie wspotuczestnicza w procesie legi-
slacyjnym i nie majg prawa sprzeciwu wobec dzialan legislacyjnych, ktore
obcigzajg ich budzety i wynikaja z aktéw prawnych przyjetych przez jednostki
wyzszych szczebli podzialu administracyjnego. Traktowanie gmin niemiec-
kich wylacznie w kategorii jednostek podporzadkowanych i wykonawczych
rodzi okreslone, negatywne dla nich skutki w postaci konieczno$ci realizacji
zadan, ktorych finansowanie wykracza poza ich mozliwosci budzetowe (brak
adekwatnosci finansowej w stosunku do zakresu i charakteru realizowanych
zadan) i oznacza konieczno$¢ korzystania z zewngtrznych zrodet finansowa-
nia, powiekszajacych poziom istniejacego zadluzenia.

System finansowania gmin niemieckich bazuje na trzech zasadniczych
zrodtach zasilen'”:

— podatki lokalne, optaty i sktadki;

— $rodki publiczne peklniace funkcje transferow wyréwnawczych (Zuwe-
isung) o charakterze ogélnym (niezwigzane z konkretnymi projektami),
wyplacane z gminnego funduszu wyréwnawczego;

— $rodki publiczne celowe (odpowiednik dotacji celowych), skierowane
na finansowanie konkretnych projektow z zakresu budownictwa komu-
nalnego.

Strukturg gtownych kategorii budzetowych przedstawia tabela 2.

W 2007 r., w okresie koniunktury gospodarczej, w strukturze zasilen
budzetowych gmin w Niemczech dominowaty dochody podatkowe (10,9
mld euro, 43-procentowy udziat w strukturze wptywow ogdtem) oraz srodki
publiczne o charakterze transferow wyréwnawczych, ktérych udziat ksztat-
towat si¢ na poziomie 31% ogdlnych wptywow (8,0 mld euro)'®. Pozostate
wplywy budzetowe w kwocie 6,8 mld euro stanowity 26% wplywow ogdtem.

17 Ibidem.
18 Tbidem, s. 3.



568 Magdalena Zioto

Tabela 2

Dochody i wydatki budzetowe gmin niemieckich w I poétroczu 2008 r.

Zmiana (%)
Wyrdanik Kwota w sto§unku
(mld euro) do I potrocza
2007 r.
Wybrane kategorie wptywow budzetowych
Wplywy podatkowe 80,057 6,8
Podatek od dziatalno$ci gospodarczej 17,541 6,1
Udziat w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych 6,694 15,0
Udziat w podatku VAT 1,008 43
Podatek od nieruchomosci A (agrarny) 0,172 0,8
Podatek od nieruchomosci B (od gruntéw budowlanych) 4,525 0,2
Srodki publiczne przekazywane gminom w ramach
mechanizmu wyréwnawczego 17,492 12,8
w zwigzku z finansowaniem zadan ogdélnych 14,385 14,8
w zwigzku z finansowaniem zadan inwestycyjnych 3,107 4,2
Optaty 7,619 —-1,8%
Wybrane kategorie wydatkéw budzetowych
Wydatki inwestycyjne (rzeczowe) 7,990 3,6
Biezace naklady inwestycyjne 16,465 5,0
Swiadczenia socjalne 19,128 0,3
Wydatki biezace zwiazane z ptatnoscig odsetek 2,312 -3,8
Wydatki osobowe 4,525 3,5

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Kommunale Finanzen, Landeszentrale
fiir politische Bildung Baden-Wiirttemberg, Raport na temat stanu finanséw
samorzadowych w Niemczech opracowany przez kraj zwiazkowy Bade-
nia-Wirtembergia na podstawie danych Ministerstwa Finansow Niemiec
za 2008 r., s. 2.

Gminy niemieckie cechuje ograniczone wtadztwo podatkowe, ktore wyraza
si¢ przede wszystkim poprzez wyposazenie rad gmin w uprawnienia decyzyjne
w zakresie okreslania kwot mnoznikow podatkowych (Hebesatz). Z punktu
widzenia wydajnosci podatkowej najbardziej istotne dla budzetow gmin nie-
mieckich sa: podatek od nieruchomosci (Grundsteuer) oraz podatek od dzia-
lalnosci gospodarczej (Gewerbesteuer). W przypadku podatku od nieruchomo-
$ci dokonuje si¢ jego rozroznienia na dwie kategorie w zaleznos$ci od przezna-
czenia terenu: kategoria A (grunty rolne) i kategoria B (grunty budowlane)®.

19 Tbidem.
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Podatek od nieruchomosci jest kalkulowany na podstawie wartosci gruntu. Zna-
czenie drugiego z podatkow — podatku od dziatalnosci gospodarczej (Gewerbe-
steuer) —jako jednego ze zrodet zasilen budzetu gminy, po 1998 r. ulegto ograni-
czeniu. Pierwotna konstrukcja podatku od dziatalnosci gospodarczej (Gewerbe-
steuer) uwzgledniata dwa komponenty opodatkowania w ramach tego podatku,
ktore dotyczyty: opodatkowania majatku (aktywow) przedsiebiorstwa (Gewer-
bekapitalsteuer) oraz opodatkowania zysku z dziatalnosci gospodarczej (Gewer-
beertragssteuer). Od 1 stycznia 1998 r. zniesiony zostat komponent dotyczacy
opodatkowania majatku, a reforma podatkowa z 2008 r. wzmocnita role¢ jedno-
komponentowego podatku od dziatalnosci gospodarczej. Zniesienie kompo-
nentu majatkowego podatku od dziatalnosci gospodarczej negatywnie wptyngto
na budzety gmin, uszczuplajac ich wptywy. Okazato si¢ bowiem, ze stosunkowo
niewielki procent firm podlega obowigzkowi zaptaty tego podatku, co w szcze-
g6lnosci dotyczyto duzych podmiotéw gospodarczych, ktére w wyniku stoso-
wanych zabiegow ksiggowych nie wykazywaly zdarzen objgtych obowigzkiem
podatkowym. Liczne watpliwosci w zakresie stusznosci modyfikacji podatku
od dziatalnosci gospodarczej nie wptynety jednak na postrzeganie tej konstruk-
cji podatkowej jako wyjatkowej i wlasciwej jedynie dla panstwa niemieckiego.
W krajach europejskich trudno znalez¢ odpowiednik dla tej formy opodatko-
wania.

Gminy niemieckie po reformie podatkowej w 1969 r. wyposazone zostaly
w mechanizm partycypacyjny, gwarantujacy im udzialy w podatkach docho-
dowych: podatku dochodowym od 0s6b fizycznych od wynagrodzen i podatku
dochodowym z innych zroédet dochodow (Anteil an Lohn und Einkommens-
steuer)®. Przestankg wprowadzenia tego rozwigzania byta koniecznos¢ rekom-
pensowania gminom malejacych wptywow z podatku od dziatalno$ci gospo-
darczej spowodowanego dekoniunktura. Transfery w formie udziatoéw prze-
kazywane sg gminom zaréwno przez kraje zwigzkowe (Land), jak i fede-
racje (Bund). W ostatnim okresie zauwazany jest niekorzystny trend, doty-
czacy malejacej wielkosci udziatéw w podatkach dochodowych przekazy-
wanych gminom miejskim, ktére jako miejsce pobytu i zamieszkania prze-
grywaja konkurencje z gminami o$ciennymi, do ktoérych przeprowadza si¢
coraz wigcej mieszkancow. Ma to swoje konsekwencje dla budzetéw gmin

20 Tbidem.
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w postaci uszczuplenia dochodéw w przypadku duzych miast i ich wzrostu
w odniesieniu do budzetéw gmin osciennych.

Drugim pod wzglgdem wielkosci zrodlem zasilen budzetow gmin
w Niemczech sg transfery wyrownawcze o charakterze celowym lub og6lnym.
Kraje zwigzkowe przekazuja gminom $rodki na finansowanie inwestycji dro-
gowych, pochodzace w 55,5% z wpltywoéw z podatku od dziatalnosci gospo-
darczej oraz w 23,39% z wptywow z tytutu opodatkowania pojazdow osobo-
wych (Krafifahrzeugssteuerverbund)*'. Podziat tych srodkow transferowych
na poszczegodlne gminy odbywa si¢ z uwzglednieniem kryterium liczby ludno-
$ci oraz oceny wydajno$ci podatkowej podatkoéw w poszczegdlnych gminach.

Srodki transferowe, celowe petnigce funkcje mechanizmu wyréwnaw-
czego przekazywane sg gminom w celu finansowania szkot, ptywalni, hal
sportowych, ale takze w zwigzku z koniecznymi remontami istniejacych
budynkow.

Poza wptywami podatkowymi i transferowymi gminy pozyskuja srodki
budzetowe w postaci oplat (Gebiihr) i sktadek (Beitrag). Oplaty maja charak-
ter ekwiwalentny, zwigzane jest z nimi okreslone $wiadczenie (optaty za wej-
$cie na basen), sktadki uiszczane sa natomiast w zwigzku z utrzymywaniem
w gotowosci okreslonych aktywow badz ustug, z ktdrych korzystaja obywa-
tele. Najbardziej znaczaca forma optat sa platnosci zwiagzane z wydawaniem
pozwolen na budowe (Baugenehmigungsgebiihr) oraz optaty zwigzane z uzyt-
kowaniem (Benutzungsgebiihr) takie, jak: oplaty wodno-$ciekowe lub optaty
za wywoz odpadow.

Struktura wydatkéw gmin niemieckich jest zréznicowana terytorial-
nie. Zasadniczo w budzetach lokalnych w Niemczech dominujg wydatki oso-
bowe, wydatki socjalne oraz wydatki inwestycyjne zwiazane z zadaniami wia-
snymi wykonywanymi przez gminy. Dynamicznie rosngcg grupa wydatkow
sa wydatki socjalne zwigzane z pomoca udzielana mtodziezy, uchodzcom i oso-
bom ubiegajacym si¢ o azyl oraz zasitki pielegnacyjne. Rosngce obcigzenia
budzetéw lokalnych, zwigzane z wydatkowaniem srodkoéw na cele spoteczne,
przyczynity si¢ do silnej redukcji wydatkow inwestycyjnych, co oddziatuje
przede wszystkim na rozwdj infrastruktury komunalnej, lokalny rynek pracy
i wzrost gospodarczy.

2l Tbidem.
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Wpltywy z dochodow budzetowych gmin w Niemczech nie sa wystarcza-
jaco wydajne, aby zapewni¢ samofinansowanie zadan powierzonych tym jed-
nostkom. Ograniczona samodzielno§¢ dochodowa niemieckich gmin determi-
nuje konieczno$¢ pozyskiwania zewnetrznych zrodet finansowania. Poziom
zadluzenia gmin w Niemczech jest wysoce zréznicowany w ujeciu regional-
nym, kontrasty widoczne sa zwlaszcza miedzy gminami polozonymi na tere-
nie landow wschodnich i zachodnich. Na koniec 2007 r. niemieckie miasta
gminy i zwiazki gmin wykazywaty przecietne zadluzenie na poziomie 3 286
euro na mieszkanca??. W 2000 r. przecigtny poziom zadtuzenia przypadajacy
na mieszkanca w gminach na terenach wschodnich Niemiec byl o 54,8% wyzszy
niz dla zachodnioniemieckich gmin*. Do 2007 r. wskaznik ten znaczaco zmalat,
osiagajac poziom 11,1%. W 2007 r. w Niemczech Zachodnich catkowite zadtu-
zenie przypadajace na jednego mieszkanca gminy wzrosto przecigtnie o 32,3%,
podczas gdy w Niemczech Wschodnich zmalato o 5,0%. Najszybszy przy-
rost zobowigzan na mieszkanca charakteryzowat Nadrenig-Westfali¢ (Nordrhe-
in-Westfalen) — 46,6%, jednak rowniez w Badenii-Wirtembergii (Baden-Wiir-
tenberg) odnotowany zostat przyrost wskaznika na poziomie 36,8%%.

Gminy niemieckie jako najnizszy szczebel samorzadu terytorialnego
zobligowane zostaly do przestrzegania restrykcyjnych zapisow legislacyj-
nych, wykluczajacych mozliwo$¢ zaciagania zobowiazan shuzacych finanso-
waniu ich wydatkow biezacych. Zarzadzanie dlugiem komunalnym w Niem-
czech jest kompleksowo uregulowane przez przepisy federalne oraz uregu-
lowania krajow zwiazkowych. Uzasadnieniem do zaciggania zobowigzan
przez gminy w Niemczech jest wspieranie i pobudzanie dynamiki procesow
inwestycyjnych. Ustawodawca niemiecki dopuszcza zatem wykorzystywa-
nie przez gminy zewngtrznych, obcych zrodet finansowania w celu realizacji
przedsiewzig¢ inwestycyjnych. Finansowanie budzetu operacyjnego z udzia-
fem zewnetrznych, obcych zrodet finansowania nie jest dozwolone. Popular-
nym instrumentem, ktory zgodnie z obowigzujacym w Niemczech prawem

22 M. Junkernheinrich, G. Micosatt, M. Gnadinger, Kommunaler Finanz — und Schulden-
report Deutschland 2008 — ein Ldndervergleich, Bertelsmann Stiftung, Vorabversion Internet,
s. 16.

2 Ibidem.
24 Tbidem, s. 12.
25 Tbidem, s. 35.
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nie jest traktowany — mimo swojej nazwy — jako kredyt, jest Kassenkredit*®.
Problematyczny z punktu widzenia stabilnosci gospodarki finansowej gmin
jest trwaty 1 gwalttowny wzrost udziatu finansowania kréotkoterminowego
w formie Kassenkredit, przy niezmienionej wartos$ci zrealizowanych docho-
dow budzetowych. Sytuacja ta jest szczeg6lnie niepokojaca w warunkach spo-
wolnienia gospodarczego oddzialujacego na spadek wartosci dochodow wia-
snych gmin niemieckich. Zmiana tego stanu wymaga pilnej sanacji finanséw
publicznych w Niemczech, ktoremu towarzyszy¢ powinny reformy struktu-
ralne o dlugoterminowych skutkach.

Podsumowanie

Organizacja zadan i1 system finansowania gmin niemieckich podlegaja
regulacjom zawartym w ustawodawstwie poszczegolnych landow, ktore jako
kraje zwigzkowe wchodza w sktad Federacji Niemieckiej i posiadaja okre-
slone kompetencje w zakresie stanowienia wlasnego prawa, mieszczacego si¢
w ramach legislacyjnych wyznaczonych przez wtadze federalne.

Samorzad gminny jako podstawowa jednostka podzialu terytorialnego
realizuje zadania o charakterze podstawowym, niezbedne dla wlasciwego
funkcjonowania wspdlnoty lokalnej. Mimo federalnej struktury Niemiec,
gminy w tym panstwie majg wiele cech wspolnych z jednostkami terytorial-
nymi najnizszego szczebla, funkcjonujacymi w krajach unitarnych. Dotyczy
to w szczegodlnosci charakteru i rodzaju realizowanych przez nie zadan.

System zasilen budzetow gmin niemieckich opiera si¢ na zrodtach finan-
sowych w formie dochodow wtasnych oraz dochodéow transferowych. Uzu-
petieniem $rodkow budzetéw lokalnych jest finansowanie zewngtrzne, obce
wykorzystywane do realizacji wydatkow budzetu kapitalowego. W przy-
padku finansowania wydatkow budzetu biezacego gminy niemieckie korzy-
stajg z krotkoterminowego instrumentu, jakim jest Kassenkredit. W ostatnim
czasie znaczacym problemem jest szybko rosngce zadluzenie gmin niemiec-
kich, ktore — mimo podejmowanych dziatan — bardzo trudno ograniczy¢.

26 Krotkoterminowy instrument o charakterze finansowania pomostowego wykorzystywany
w celu zapewnienia ptynnos$ci finansowej gminy nie ma polskiego odpowiednika. W literatu-
rze przedmiotu wykorzystywane jest polskie thumaczenie bezposrednie — kredyt kasowy, ktore
nie oddaje jednak istoty tego zrodta finansowania.
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THE PLACE AND ROLE OF MUNICIPALITIES IN THE STRUCTURE
OF GERMAN SELF — GOVERNMENT — ORGANIZATIONAL
AND FINANCIAL DETERMINANTS

Summary

The article presents decisive issues regarding to structure and financing system
of municipalities in Germany. The municipalities are the core element of self — govern-
ment structure in German conditions and represent the lowest layer of self-governed
entities. The tasks of municipalities in Germany are similar to the municipalities in
the unitary states. The financing system of municipal tasks in Germany consists of
three crucial sources: own revenues (especially tax autonomy), grants and financial

tools of equalization, external sources (credits, loans, bonds).
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