Agnieszka Lipska-Sondecka

Niemcy

Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica 4, 154-168

2010

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

3 ¢
<
b B

MUZEUM HISTORII POLSKI



FOLIA 72

Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis

Studia Politologica IV (2010)

Agnieszka Lipska-Sondecka
Niemcy

System Republiki Federalnej Niemiec oparty jest na pieciu zasadniczych normach
konstytucyjnych, zgodnie z ktérymi Niemcy s3g republika, panstwem demokratycz-
nym, federalnym, prawnym i socjalnym. Konstytucja nie dopuszcza zmian i znie-
sienia podstawowych zasad ustrojowych panstwa, takich jak: suwerenno$¢ narodu,
przedstawicielstwo, podziat wtadz i federalizm. Nienaruszalne sg takze prawa doty-
czgce rownosci, wolnosci i poszanowania praw cztowieka®.

Konstrukcja panstwa federalnego oparta jest na

wystepowaniu dwoch pozioméw o charakterze panstwowym: federacji (Bund) i krajéow
zwigzkowych (Ldnder), podziale wiadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej
miedzy federacje i kraje wedtug zasady moéwiacej, iZ administracja krajowa posiada
uprawnienia i kompetencje wszedzie tam, gdzie nie zostaty one przyznane administracji
federalnej, pierwszenstwa prawa federalnego przed prawem krajowym oraz federalnej
struktury finansow?.

Za federacje uznaje sie panstwo zwigzkowe, ktore posiada wlasne organy
federalne, na rzecz ktoérych poszczegdlne cztony federacji zrzekaja sie czesci swo-
ich suwerennych praw, przy jednoczesnym zachowaniu autonomicznych rzadéw.
Na wybér federacyjnej formy panstwa wptywaja czynniki: historyczne, jezyko-
we, polityczne. Suwerennos$¢ poszczegdlnych cztonéw federacji ogranicza umowa
o zawarciu federacji, na podstawie ktérej zostaja podzielone kompetencje pomiedzy
organy federacyjne a organy zwigzkowe. Podziat tych kompetencji znajduje swdj
wyraz w konstytucji. Federacja gwarantuje jednolite ustawodawstwo, budzet, stoi
na strazy bezpieczenstwa panstwowego, reprezentuje panstwo w stosunkach ze-
wnetrznych, kieruje sitami zbrojnymi, przyjmuje w swoje struktury nowe panstwa.

Podziat kompetencji zostat oparty na dwéch zasadach: po pierwsze wtadze lan-
doéw musza podporzadkowac sie ustaleniom szczebla federalnego w sprawach dla

! ]. Fiszer, Republika Federalna Niemiec, Warszawa 1994, s. 28-29; W. Skrzydto (red.),
Ustroje panstw wspétczesnych, Lublin 2001, s. 98; P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne parnstw
wspétczesnych, Krakow 2003, s. 200-203.

2 B.Becker, ].W. Tkaczynski, Federalna konstrukcja administracji na przyktadzie Niemiec,
USA i Unii Europejskiej, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 11, s. 47-48.
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niego zastrzezonych, po drugie, wtadze landéw poprzez uczestnictwo w parlamen-
cie majg wptyw na ostateczny ksztalt spraw federalnych oraz posiadajg swobode
w ksztattowaniu spraw lokalnych, w zakresie i przy zachowaniu zgodno$ci z konsty-
tucja. Taki sposob podziatu zadan jest istotnym elementem systemu politycznego
Republiki Federalnej Niemiec, ktéry ma na celu uniemozliwienie skoncentrowania
nadmiaru wladzy panstwowej w jednym organie. Uregulowania prawne zawarte
w konstytucji, dotyczace relacji pomiedzy zwigzkiem a krajami, utatwiaja zrozumie-
nie samorzadno$ci terytorialnej w Niemczech, ktéra wraz z federalng strukturg pan-
stwa ma zabezpieczy¢ demokratyczny sposéb sprawowania wtadzy oraz stuzy¢, po-
dobnie jak porzadek federalny, uzupeinianiu konstytucyjnej zasady podziatu wtadz.

Geneza samorzadu terytorialnego w Niemczech wigze sie z powstaniem
w 1701 r. Krélestwa Prus i przeprowadzonymi reformami, w wyniku ktérych
uksztattowano nowy biurokratyczny model administracji oparty na zawodowej
grupie urzednikéw, rekrutowanych takze spoza stanu szlacheckiego. W latach
1713-1723 terytorium Prus podzielono na departamenty kamer i powiaty. Do ich
kompetencji nalezaly sprawy z zakresu administracji, wojska, policji, pobér podat-
kéw, zarzadzanie dobrami panstwowymi, sgdownictwo skarbowe, budowlane i po-
licyjne. Na czele departamentéw staty organy kolegialne - kamery wojny i domen.
Kamerom przewodniczyli prezydenci mianowani przez kroéla. Na czele powiatéw
stali landraci, czyli starostowie powotywani przez kréla sposréd kandydatow za-
proponowanych mu przez szlachte. Starostowie reprezentowali jednocze$nie inte-
resy monarchy oraz szlachty. W miastach krél powotat specjalny organ nadzorujacy
miejska administracje i gospodarke - radce miejskiego.

W latach 1808-1815 dokonano w Prusach kolejnej reformy, wprowadzajac
jednolity system administracji terytorialnej. Prowincje byty jednostkami o panstwo-
wo-samorzgdowym charakterze. Na jej czele stat nadprezydent, przy ktérym dziata-
ta rada prowincjonalna. Organami samorzadowymi na poziomie prowincji byt sejm
prowincjonalny na czele z marszatkiem jako organem uchwatodawczo-kontroluja-
cym oraz wydziat prowincjonalny z dyrektorem krajowym jako organem wykonaw-
czo-zarzadzajacym. Do kompetencji sejmu prowincjonalnego nalezaty wszystkie
sprawy lokalne oraz opiniowanie spraw przekazywanych mu przez rzad. Uchwaty
sejmu realizowat dyrektor krajowy, a nadzér nad samorzadem prowincjonalnym
powierzono nadprezydentowi prowincji. Prowincje dzielity sie na mniejsze jednost-
ki o rzgdowym charakterze - rejencje. Na czele rejencji stali mianowani przez kroéla
prezydenci rejencji wspotdziatajacy z wydziatem obwodowym. Wydziat obwodowy
sktadat sie z prezydenta rejencji, cztonkéw mianowanych przez kroéla, jak réwniez
wybieranych przez wydziat prowincjonalny, i petit funkcje sadu administracyjne-
go drugiej instancji.

Kolejnym szczeblem podziatu administracyjnego byty powiaty, ktoére posiadaty
podwdjny charakter: byty okregami administracji panstwowej, a jednoczes$nie pet-
nity funkcje jednostek samorzadowych. Na czele powiatowej administracji ogdlnej
stali starostowie (landraci) mianowani przez kréla sposréd kandydatéow przedsta-
wionych przez sejmik powiatowy, realizujacy wszystkie sprawy z zakresu admini-
stracji i dotyczace dziatalno$ci policji powiatu. Landraci stali takze na czele organow
wykonawczych samorzadu powiatowego, co oznacza, ze byli urzednikami admini-
stracji rzadowej i samorzadowej. Organem uchwatodawczym samorzadu powiato-
wego byl dwudziestopiecioosobowy sejmik powiatowy wybierany na szesScioletnig
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kadencje przez specjalne kolegia wyborcze. Najwazniejsze kompetencje sejmiku
skupiaty sie wokét stanowienia lokalnych uchwat oraz wyboru delegatéw do sejmu
i wydzialu prowincjonalnego. Organem wykonawczym samorzadu powiatowego,
a jednoczesnie kolegialnym organem administracji rzadowej byt wydziat powiato-
wy. Sktadat sie ze starosty i 6 cztonkéw wybieranych przez sejmik powiatowy. Byt
sadem administracyjnym pierwszej instancji, sprawowat takze nadz6r nad samo-
rzadem gminnym.

Najnizsza jednostke podziatu administracyjnego stanowita gmina o wiejskim
lub miejskim charakterze®. Gminy jako korporacje prawa publicznego administro-
waty sprawami wlasnymi, np. szpitalami, szkotami, drogami, mogty takze reali-
zowac zadania z zakresu administracji panstwowej, np. dotyczacymi policji miej-
scowej. Kazda gmina posiadata wybieralne organy, opracowywata wtasny statut,
okres$lajacy jej organizacje i zakres dziatania. Organem uchwatodawczo-kontrolnym
gminy wiejskiej byto zgromadzenie gminne wybierane przez mieszkanicow gminy
ptacacych podatki i zamieszkujacych na jej terenie co najmniej od roku, organem
wykonawczym za$ - naczelnik gminy oraz tawnicy wybierani posrednio przez zgro-
madzenie gminne.

W ramach wspomnianych juz reform z 1808 r. autorstwa Karla von Steina
w miastach Prus powotano samorzad miejski nowego typu, posiadajacy wybieral-
ne organy. Ciatem uchwatodawczym i kontrolnym byta rada miejska (wybierana
przez mieszkancow), do kompetencji ktorej nalezaty sprawy z zakresu podatkéw,
budzetu, zarzadzania majatkiem miejskim. Rada sprawowata takze kontrole nad
wybieranymi przez siebie organami wykonawczymi - burmistrzem i magistratem.
Magistrat sktadat sie z burmistrza (w wiekszych miastach nadburmistrza) oraz rad-
coOw miejskich (fawnikéw), bedacych pelnoprawnymi urzednikami lub peinigcych
swe funkcje honorowo. Do zadanh magistratu nalezato zarzadzanie majatkiem gmi-
ny, jej dochodami, instytucjami uzytecznosci publicznej, reprezentowanie miasta
na zewnatrz. Organem nadzoru nad samorzagdem gminnym byt prezydent rejencji
i nadprezydent prowincji.

Zakonczenie | wojny Swiatowej i utworzenie Republiki Weimarskiej przyczyni-
to sie do demokratyzacji zycia politycznego w Niemczech i konstytucyjnego zagwa-
rantowania prawa do samorzadu. W 1927 r. bawarska ordynacja gminna,aw 1930 r.
ordynacja wirtemberska wprowadzity model gminy oparty na organach wybiera-
nych przez mieszkancéw. W czasach rzadéw Hitlera wprowadzono w zycie ustawe
z 30 stycznia 1935 r., na mocy ktérej na terytorium Rzeszy Niemieckiej zaczety obo-
wigzywac wspolne zasady wyborcze. Wprowadzono réwniez mozliwo$¢ wytaniania
cztonkéw organéw gminy w drodze uzgodnien badZ mianowania przez NSDAP*.

Po zakonczeniu dziatan wojennych i bezwarunkowej kapitulacji Niemiec
w maju 1945 r. terytorium tego panstwa podzielono na cztery strefy okupacyjne:
brytyjska, amerykanska, francuska i sowiecka. Objecie przez aliantéw poszczego6l-
nych stref odegrato bardzo istotng role w odradzaniu sie niemieckiego samorzadu.
Prace nad utworzeniem instytucji samorzadu najwcze$niej rozpoczeto w strefie

3 ]. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000, s. 47-
48,119-121.

* J. Korczak, W Niemczech, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
w wybranych krajach. Gmina w paristwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 257.
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brytyjskiej. W 1956 r. na obszarze Péinocnej Nadrenii-Westfalii, Dolnej Saksonii
oraz Szlezwika-Holsztyna wprowadzono angielski model samorzadu. Z czasem
Szlezwik-Holsztyn powrdécit do modelu magistrackiego.

W amerykanskiej strefie okupacyjnej (Bawaria, Badenia-Wirtembergia, Hesja)
odbudowujaca sie instytucje samorzadu wzmocniono akcentami amerykanskimi po-
przez wyboér burmistrza przez ogét mieszkancéw (Bawaria, Badenia-Wirtembergia).
We francuskiej strefie okupacyjnej samorzad terytorialny na szczeblu gminy i powia-
tu wprowadzono we wrze$niu 1948 r. Rozwigzania ustrojowe samorzadu terytorial-
nego przyjete w krajach potudniowych, nawigzywaty do tradycji funkcjonowania
tychze struktur we Francji. W péinocnej czesci Niemiec konstytucje krajow zwiaz-
kowych odwzorowaty pewne elementy charakterystyczne dla rozwigzan przyjetych
w modelu angielskim. Pozostate kraje zwigzkowe rozstrzygnety w swoich konstytu-
cjach pozycje samorzadu terytorialnego, wzorujac sie na klasycznej, pruskiej szkole
Karla von Steina oraz idei zrzeszen spétdzielczych Ottona von Gierke.

Wtadze landéw stanowia parlament jednoizbowy (w Bawarii wystepuje dru-
ga izba o charakterze doradczym), rzad, czyli egzekutywa z premierem badzZ bur-
mistrzem na czele w przypadku miast-krajéw. Premier (burmistrz) jest wybierany
przez parlamenty. Suwerennos$¢ landéw wyznaczaja wtasne konstytucje, legislaty-
wa, egzekutywa, wymiar sprawiedliwo$ci i wtasna polityka wewnetrzna. Rzad fe-
deralny nie ma uprawnien do kontrolowania aktéw stanowionych przez landy. Ma
jednak uprawnienia do monitorowania wdrazanego przez kraje zwigzkowe prawa
federalnego®. Zgodnie z postanowieniami art. 28 konstytucji, od krajéow wymaga sie
zgodnos$ci ustawodawstwa krajowego z konstytucja federalng oraz poszanowania
konstytucyjnego podziatu kompetencji. Podziat ten zostat oparty na zasadzie do-
mniemania kompetencji na korzy$¢ krajéw, kompetencje federacji musza by¢ bo-
wiem szczeg6towo wyliczone i okreslone w konstytucji (art. 731 75). Federacja, kraj
zwigzkowy i samorzad terytorialny wszystkich szczebli sprawuja administracje pu-
bliczng poprzez swoje organy administracyjne, ich niezawisty aparat pomocniczy,
jednostki administrujace zorganizowane publicznoprawnie lub prywatnoprawnie
- zréznicowane pod wzgledem prawnym i w zakresie samodzielno$ci oraz niepod-
porzadkowane hierarchicznie®. Kraje zwigzkowe realizuja zadania wtasne oraz zle-
cone z zakresu administracji federalnej. Kazdy kraj zwiazkowy rozstrzyga o ustroju
wilasnej administracji, np.: Badenia-Wirtembergia, P6tnocna Nadrenia-Westfalia,
Kraj Saary i Szlezwik-Holsztyn uregulowaty te kwestie w odrebnych ustawach’.

Zréznicowanie pod wzgledem ustroju administracji poszczegélnych landéw
wynika przede wszystkim z wielkoSci kraju zwigzkowego: kraje wieksze - Dolna
Saksonia, PéinocnaNadrenia-Westfalia, Hesja, Nadrenia-Palatynat, Badenia-Wirtem-
bergia, Bawaria; kraje mniejsze - Kraj Saary, Szlezwik-Holsztyn; kraje-miasta -
Berlin, Brema, Hamburg®. Wspo6lnymi zasadami strukturalnymi dla wszystkich kra-
jow zwigzkowych sa:

S Z.Matusewicz, Lokalny wymiar integracji europejskiej, Szczecin 2001, s. 36-37.
¢ H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2002, s. 524.

7 ]J. Bogumil, W. Jann, Verwaltung und Verwaltungswissenschaft in Deutschland, Wies-
baden 2005, s. 75.

8 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej w Republice Federalnej Niemiec,
Wroctaw 2007, s. 41.
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- istnienie w kazdym landzie organéw o wtasciwosciach ogélnych z szerokim
zakresem zadan, w odniesieniu do ktérych obowigzuje zasada domniemania
kompetencji,

- tréjszczeblowa organizacja administracji krajowej, tj. szczebel wyzszy - rzad kra-
jowy badZ minister, szczebel posredni - prezydent rejencji, szczebel nizszy - sta-
rosta; wyjatek stanowig Berlin, Brema i Hamburg, ktére speiniaja zadania kraju
zwigzkowego oraz miasta; w Szlezwiku-Holsztynie oraz w Kraju Saary szczebel
posredni nie wystepuje.

Konstytucja niemiecka wyré6znia nastepujace rodzaje ustawodawstwa: usta-
wodawstwo zwigzkowe - w sprawach nalezacych do wytacznej kompetencji fe-
deracji; ustawodawstwo konkurencyjne - w zakresie ktérego krajom przystuguja
prawa ustawodawcze tylko wowczas, jesli federacja nie ureguluje wczes$niej swoja
wtlasng ustawa danego zagadnienia; ustawodawstwo krajowe - obejmuje dziedziny
nalezace do wytacznej kompetencji krajéw, czyli wszystkie sprawy nienalezace do
pierwszej ani drugiej grupy?®.

Federacyjny ustr6j RFN pociaga za soba bardziej ztozona strukture organiza-
cji administracji publicznej niz w panstwie unitarnym, takim jak np. Szwecja czy
Polska. Ogélnie mozna przyja¢, ze w RFN funkcjonuja nastepujace szczeble admini-
stracji: zwiazek, kraje (landy), okregi (Bezirk), powiaty (Kreise) i miasta wytaczone
z powiatéw, gminy.

Podstawa prawng funkcjonowania samorzadu w RFN jest ustawa zasadnicza
z 23 maja 1949 r. oraz konstytucje krajowe landéw. Jednostka samorzadu teryto-
rialnego na szczeblu ponadgminnym jest powiat o samorzadowo-rzagdowym cha-
rakterze. W miastach-krajach: Berlin, Brema, Hamburg, powiaty nie wystepuja®.
Miasta te posiadajg podwoéjny charakter, tzn. sg krajami w znaczeniu administracji
ogolnej oraz miastami posiadajacymi pelne prawa samorzadowe.

W niemieckim systemie administracji funkcjonuja réwniez miasta wydzielone,
tzn. funkcjonujace na prawach powiatu. Tworzone sa wéweczas, gdy liczba ich miesz-
kancow osiagnie okreslong wysokos$¢. Przyjeto ogdlng zasade, Zze miasta wydzielone
z powiatu powinny mie¢ nie mniej niz 100 tys. mieszkanicéw, ale nie wiecej niz 0,5
miliona'. W wyniku reform samorzadowych w Niemczech powstato 290 powiatow
ziemskich, obejmujgcych 96% terytorium panstwa, kazdy z liczba ludnos$ci w gra-
nicach 60 tys.-600 tys.!? Miasta wydzielone maja do spetnienia podwoéjng role: po
pierwsze musza wykonywac zadania federacji badz kraju zwigzkowego jako zada-
nia zlecone, po drugie realizuja zadania samorzadowe, podejmowane przez wtasny,
wybieralny organ samorzadowy, czyli rade. Podstawy prawne dotyczace organizacji
i funkcjonowania powiatéw naleza do kompetencji parlamentéw krajow zwigzko-
wych. Rozwoj historyczny ustawodawstwa krajow zwigzkowych doprowadzit do

9 Art. 71, 72, 73, 74 Konstytucji Niemieckiej Republiki Federalnej, zob. A. Burda, M. Ry-
bicki, Konstytucje Finlandii, Wtoch, RFN, Francji, Warszawa 1979, s. 281-285.

10" Z. Leonski, Samorzqd terytorialny na szczeblu powiatowym w RFN, ,Samorzad Teryto-
rialny” 1991, nr 10, s. 20.

1 W. Kawalec, Systemy wtadz lokalnych w dwdch paristwach niemieckich, Warszawa
1980, s. 145.

12 www.nationmaster.com/encyclopedia/List-of-German-urban-districts [dostep 3.10.
2008].
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réznorodnosci w zakresie rozwigzan ustrojowych powiatéw'®. Przyjmuje sie, ze
powiat jest korporacja terytorialng zrzeszajaca gminy nalezace do powiatu. Jako
korporacja terytorialna powiat uwazany jest za osobe prawng prawa publicznego,
a jego wtadztwo dotyczy $cisle okreslonego terenu. Gminy, ktére naleza do powia-
tu, maja obowiazek wnoszenia optat na rzecz powiatu, ktére stanowia czes$¢ budze-
tu powiatowego. Powiaty realizuja dwa rodzaje zadan: zadania publiczne zlecone
przez federacje i kraj zwigzkowy oraz zadania samorzadowe. Do zadan publicznych
mozemy zaliczy¢: budowanie i utrzymywanie drég, ochrone $rodowiska, utrzyma-
nie fadu i porzadku publicznego na terenie powiatu, dziatalno$¢ w zakresie gospo-
darki komunalnej i mieszkaniowej. Odpowiednio do natoZonych zadan powiat moze
tworzy¢ i utrzymywac jednostki administracji $wiadczace ustugi z danego zakresu.

Wspotcze$nie podkresla sie korporacyjny charakter powiatu. Dla oznaczenia
jego istoty ordynacje powiatowe poszczegdlnych krajow uzywaja réznych nazw,
np. w Bawarii: terytorialna korporacja, w Hesji: komunalna terytorialna korporacja,
w Kraju Saary: gminny zwiazek i terytorialna korporacja. Zaleta powiatoéw jako jed-
nostek terytorialnych jest to, Ze ustanowione sg z my$la o ponadgminnych funkcjach
uzupetniajacych, wyréwnawczych, z odpowiednim zapleczem administracyjnym.
Jezeli gmina wiaczona do powiatu nie posiada wystarczajacych Srodkéw finanso-
wych, odpowiedniej infrastruktury technicznej badz sity administracyjnej do zreali-
zowania zadan obowigzkowych, moze przenies¢ ich realizacje na powiat. Wéwczas
w zaleznosci od zapiséw ordynacji powiatowej kraju zwigzkowego o przejeciu za-
dan przez powiat rozstrzyga rada powiatu kwalifikowang wiekszos$cia glosow.
Szczegbétowe warunki scedowania zadan na powiat uregulowane sg w porozumieniu
podpisanym pomiedzy gming przenoszaca zadania a powiatem je przyjmujacym.

Uwzgledniajac ustawodawstwa krajow zwigzkowych, mozemy wyrézni¢ na-
stepujace modele ustrojow powiatow niemieckich'*: potudniowoniemiecki, komisji
powiatowej, dyrektorski.

Ustroj potudniowoniemiecki: wystepuje w Bawarii, Badenii-Wirtembergii,
Nadrenii-Palatynacie, Kraju Saary, Saksonii-Anhalt i Turyngii. Dla tego modelu
charakterystyczna jest pozycja starosty. Na szeScioletnig kadencje wybierany jest
w Bawarii i Turyngii, na siedmioletnig w Saksonii i Saksonii-Anhalt, a na o$mioletnig
w Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynacie i Kraju Saary. W wyborach bezpo-
$rednich mieszkanicy wybieraja staroste w Bawarii, Nadrenii-Palatynacie, Saksonii,
Saksonii-Anhalt, Turyngii, a w Badenii-Wirtembergii - staroste wybiera rada powia-
towa, z mozliwoscia reelekcji. W Badenii-Wirtembergii nie wystepuje komisja po-
wiatowa. W Bawarii, Saksonii i Saksonii-Anhalt starosta jest pelnoprawnym czton-
kiem rady i komisji powiatowej i przewodniczy tym organom, reprezentujac powiat
na zewnatrz i kierujac jednoosobowo biezacymi sprawami administracji powiato-
wej. W Kraju Saary starosta wybierany jest przez mieszkancéw, wykonuje zadania
zlecone z zakresu administracji panstwowej, przewodniczy radzie powiatu, ale nie
posiada prawa gtosu.

Ustroj komisji powiatowej: wystepuje w Brandenburgii, Hesji i Meklembur-
gii-Pomorzu Przednim, Szlezwiku-Holsztynie. Jest to model ustroju, w ktérym pozy-

13 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2001, s. 285.

1+ 7. Leoniski, Samorzqd terytorialny na szczeblu powiatowym w RFN..., s. 20; B. Dolnicki,
Samorzqd terytorialny..., s. 288-290.
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cja starosty jest bardzo ograniczona. W Brandenburgii staroste wybiera rada po-
wiatowa, w pozostatych landach - mieszkancy. Starosta wykonuje uchwaty orga-
now kolegialnych, prowadzi sprawy biezace, np. w Hesji nie ma prawa aktywnego
uczestnictwa w pracach rady, a w Szlezwiku-Holsztynie moze uczestniczy¢ jedynie
z gtosem doradczym.

Ustroéj dyrektorski, tzn. z wyrdzniajaca sie rolg dyrektora: wystepuje w kra-
jach Péinocna Nadrenia-Westfalia, Dolna Saksonia. Starosta pochodzi z wyboréw
bezposrednich i spotecznie pelni funkcje przewodniczacego rady. Reprezentuje
tez powiat na zewnatrz, wykonuje uchwaty rady, posiada prawo gtosu w radzie
powiatu.

Zgodnie z art. 28 konstytucji federalnej naréd niemiecki powinien dysponowac
w powiatach wybieralnym organem przedstawicielskim. Ciato takie powotywane
jest w sposo6b bezposredni przez mieszkancéw powiatu i we wszystkich krajach
zwigzkowych nosi nazwe sejmiku powiatowego. Przewodniczacym sejmiku w cze-
$cilandow jest radny, w czes$ci za$ szef administracji powiatowej. W Brandenburgii,
Hesji, Dolnej Saksonii, Saksonii-Anhalt nazywany jest przewodniczacym sejmiku
powiatowego, w Meklemburgii-Pomorzu Przednim oraz w Szlezwiku-Holsztynie
nosi nazwe prezydenta powiatu.

W potowie lat 90. przeprowadzono reforme ustawodawstwa powiatowego,
w wyniku ktérej zmienita sie pozycja starosty. Obecnie jest on urzednikiem samo-
rzadowym, reprezentuje powiat na zewnatrz oraz kieruje administracja powiatowa.
Sprawowana przez niego funkcja kierownicza dotyczy zaré6wno zadan wtasnych po-
wiatu, jak i zadan zleconych z zakresu administracji panstwowej. Wiekszo$¢ ustaw
powiatowych okresla w spos6b szczegétowy wymagania osobiste oraz kwalifikacje
zawodowe kandydatéw na starostéw, np. w Saksonii-Anhalt i Turyngii kandydat
musi mie¢ ukoniczone 21 lat, a w Badenii-Wirtembergii nie moze przekroczy¢ 30
roku zycia.

Starosta jako monokratyczny organ administracji ma rézne nazwy, np. naddy-
rektor lub naczelnik. Zawsze jest gtbwnym organem administracji. W niektorych
krajach wybierany jest w wyborach bezposrednich, np. w Bawarii, w innych przez
rade powiatowa, np. w Dolnej Saksonii, jeszcze w innych mianowany przez organy
panstwowe, np. w Kraju Saary. Kadencja starosty jest tez rézna, w zaleznos$ci od
kraju, np. w Bawarii trwa 6 lat, a w Badenii-Wirtembergii az 8. Stanowisko starosty
taczy w sobie dwojakiego rodzaju kompetencje: podkresla sie jego role jako urzed-
nika samorzadowego i administracji panstwowej, a takze postrzega sie go jako po-
$rednika miedzy wtadza samorzadowa i panstwowa.

Zréznicowanie modeli ustrojowych samorzadu powiatowego specyfikuje
rozwiazania typowe dla struktury panstw o charakterze federalnym, ale przede
wszystkim pozostaje w zgodnosci z tradycja i historig Niemiec. W Bawarii i Nad-
renii-Palatynacie wystepuje trzeci szczebel samorzadu - okreg (Bezirk). Jest on
korporacjg terytorialng uprawniona do samodzielnego zarzadzania sprawami po-
nadlokalnymi, ktére wykraczaja poza wtasciwo$¢ i zdolno$¢ dziatania powiatow
oraz gmin wyltaczonych z powiatéw. Zadania te nie moga jednak przekroczy¢ gra-
nic okregu. W Bawarii jego organem uchwatodawczym jest wybierana w wyborach
bezposrednich na piecioletnig kadencje rada okregu. Liczba radnych zalezy od licz-
by postéw wybieranych do parlamentu krajowego przypadajacych na dany okreg.
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Do wtasciwoS$ci rady naleza wszystkie sprawy niezastrzezone dla innych organéw
monokratycznych. Na czele rady stoi przewodniczacy wybierany na jej pierwszym
posiedzeniu. Petni on funkcje honorowo, wykonuje uchwaty rady i komisji okrego-
wej, ktorej jest szefem. Do gtéwnych zadan komisji (sktadajacej sie z kilku radnych)
nalezy przygotowywanie prac rady i podejmowanie decyzji w sprawach powierzo-
nych jej przez rade.

W Bawarii na poziomie okregu obowiazuje zasada zespolenia organizacyjnego,
personalnego i rzeczowego administracji samorzadowej i krajowej. W sposob szcze-
gbétowy kwestie te uregulowane sa w drodze specjalnego porozumienia miedzy or-
ganami okregu i rzadu. Organami administracji krajowej s prezydent stojacy na
czele rzadu krajowego i rzad krajowy. Prezydenta powotuje rzad w porozumieniu
z radg okregu. Organem administracji krajowej dziatajacej na obszarze okregu
rzadowego jest rzad krajowy, wykonujacy zadania ministerstwa spraw wewnetrz-
nych w zakresie nauczania, kultury, nauki, sztuki, gospodarki, transportu, pracy,
zabezpieczenia socjalnego, rodziny, kobiet, zdrowia, Zywienia, rolnictwa, le$nictwa,
ochrony $rodowiska i rozwoju. W realizacji tych zadan podlega wytycznym poszcze-
gblnych ministerstw, a nadzor personalny sprawuje ministerstwo spraw wewnetrz-
nych. Zespolenie organizacyjne i personalne polega za$ na tym, ze rzad okregowy
daje do dyspozycji organéw samorzadowych aparat urzedniczy optacany z budzetu
krajowego.

Z kolei w Nadrenii-Palatynacie funkcjonuje Zwigzek Okregowy Palatynatu
o zblizonej strukturze organizacyjnej do okregu w Bawarii. Do najwazniejszych wta-
Sciwosci Zwigzku naleza sprawy socjalne, kulturalne i gospodarcze, ktére to zadania
realizowane sa przez powotywane przez Zwiazek instytucje okregu oraz poprzez
udziat okregu w innych instytucjach je realizujacych.

Na pozycje ustrojowa gminy niemieckiej istotny wptyw wywarta przede
wszystkim historia tego kraju. W okresie powojennym terytorium Niemiec podzie-
lono na strefy okupacyjne, w ktérych wyraznie zaznaczyty sie wzorce stosowane
w panstwach okupujacych. Wptywy angielskie uksztattowaty na przyktad ustroéj
Dolnej Saksonii i Péinocnej Nadrenii-Westfalii, model francuski odnalez¢ mozna
w Nadrenii-Palatynacie oraz Saarze, a wzorce amerykanskie widoczne sg w or-
ganizacji samorzadu Bawarii oraz Badenii-Wirtembergii. Obcym trendom oparty
sie dwa kraje: Hesja, bedaca w amerykanskiej strefie wptywéw, oraz Szlezwik-
-Holsztyn znajdujacy sie pod okupacja angielska, w ktérych to landach utrzymano
ustréj magistracki.

Na obszarze bytej Niemieckiej Republiki Demokratycznej wprowadzono typo-
wy dla krajéw socjalistycznych system rad terenowych, ktéry zostat skodyfikowany
w Ustawie z 17 stycznia 1957 r. o lokalnych organach wtadzy panstwowej. Zmiany
nastapity po zjednoczeniu Niemiec w pazdzierniku 1990 r., kiedy to kraje na obsza-
rze bytej NRD otrzymaty prawo dostosowania ustroju samorzadu terytorialnego do
wtasnych potrzeb.

Bezposrednio najdalej idgce zréznicowanie miedzy gminami zwigzane jest
z ich wielko$cia, a w szczegélnosci liczbg mieszkancéw oraz wiejskim lub miejskim
charakterem. Kategorie gmin sg rézne, w zaleznosci od liczby mieszkancéw w po-
szczegdlnych krajach, np. wielko$ciami granicznymi dla Badenii-Wirtembergii jest
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liczba 10 000 mieszkancow, dla Kraju Saary 20 000, a dla Szlezwika-Holsztyna -
5000 mieszkancéw.

Referendum moze by¢ przeprowadzone na wniosek rady gminy, wéwczas gdy
wniosek zostanie podjety wiekszoscia 2/3 gltoséw, badz tez na zadanie mieszkan-
cOw gminy, ale dopiero wtedy, kiedy podpisany zostanie przez co najmniej 15%
ogo6tu mieszkancéw. Referendum moze dotyczy¢ wszelkich spraw gminy, z wyjat-
kiem zadan zleconych, kwestii wewnetrznej organizacji administracji gminnej, bu-
dzetu gminy, planéw gospodarczych, optat, wynagrodzen. Nie moze dotyczy¢ sytu-
acji prawnej radnych, burmistrza, urzednikéw gminnych. Rozstrzygniecia podjete
w referendum posiadaja moc prawng, ré6wng uchwale rady. Lokalna demokracja
bezposrednia moze przybrac jeszcze inne formy, np.: wniosku mieszkancéw, ,zy-
czenia” obywateli czy godziny na pytania mieszkancéw?.

Organizacja gminy w RFN jest zr6znicowana i lezy w gestii krajéw zwigzko-
wych, co powoduje réznorodnos$¢ rozwigzan ustrojowych. Przyjeto zasade przed-
stawicielskiego wykonywania wtadzy w gminie. Nalezy jednocze$nie zaznaczyc,
ze w Niemczech termin Rat nie jest jedyny na okre$lenie organu stanowiacego
w gminie, czyli rady. Stosuje sie pojecia, takie jak: Stadtrat (rada miasta) w Badenii-
Wirtembergii, Bawarii, Nadrenii-Palatynacie, Kraju Saary, Saksonii, Saksonii-Anhalt,
Turyngii; Gemeidevertreung (przedstawicielstwo gminne) w Brandenburgii, Hesji,
Meklemburgii-Pomorzu Przednim, Szlezwiku-Holsztynie; Stadtverordenetenver-
sammlung (zgromadzenie deputowanych miejskich) w miastach Hesji; Rat (rada)
w Dolnej Saksonii, Péinocnej Nadrenii-Westfalii. Do wtasciwosci organu stano-
wigco-kontrolnego gminy naleza wszystkie sprawy o istotnym znaczeniu, np.:
uchwalanie prawa miejscowego, uchwalanie podatkéw i optat lokalnych, organizo-
wanie prac komisji’®.

Warunkiem posiadania czynnego i biernego prawa wyborczego jest legi-
tymowanie sie obywatelstwem niemieckim lub obywatelstwem jednego z panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Bierne prawo wyborcze przystuguje kazdemu oby-
watelowi, ktéry ukonczyt 18 rok zycia i co najmniej od trzech miesiecy mieszka na
terenie danej gminy. W niektérych landach niemieckich, zeby posiada¢ czynne pra-
wo wyborcze, wystarczy mie¢ ukoniczone 16 lat, np.: w Saksonii-Anhalt, Szlezwiku-
-Holsztynie, Dolnej Saksonii, Meklemburgii czy Nadrenii-Westfalii'”. Kadencja or-
ganow wybieralnych jest w poszczeg6lnych krajach rézna, ogélnie wynosi 4 lata,
oprdécz Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynatu, Péinocnej Nadrenii-Westfalii,
gdzie wynosi 5 lat, a w Bawarii nawet 6, przy czym w tym ostatnim kraju co pét ka-
dencji (czyli co 3 lata) zmienia sie potowa sktadu osobowego tego organu.

Rézny jest takze system wybierania radnych. W Hesji, Nadrenii-Palatynacie
oraz Saarze wystepuje system proporcjonalny, zwany takze czystym, ktérego szcze-
gb6lng odmiang jest gtosowanie na listy partyjne, a nie na kandydatéw. System ten
nazywa sie Blockwahlsystem. W Badenii-Wirtembergii, Bawarii stosuje sie system
kumulowany: kazdy z wyborcéw ma tyle gltoséw, ilu wybieranych jest radnych
i moze maksymalnie ,skumulowa¢” na jednym z kandydatéw do 3 gtoséw. Drugim
sposobem wybierania radnych, ktéry stosuje sie takze w Badenii-Wirtembergii, jest

15 M. Jedrzejczak, Wyborcze doswiadczenia, ,,Wsp6lnota” 2004, nr 1.
16 A, Gern, Deutsches Kommunalrecht, Baden-Baden 2003, s.210in.
17 Zob.: www.wahlrecht.de/kommunal/index.htm [dostep 10.06.2009].
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system panaszerowany, polegajacy na moznosci przyznawania gtoséw kandyda-
tom z réznych list, przez co mozna tworzy¢ wtasng liste kandydatéw. W Pétnoc-
nej Nadrenii-Westfalii wystepuje system mieszany: 50% kandydatéw pochodzi
z wyboréw proporcjonalnych, drugie 50% z wyboréw wiekszos$ciowych. Szcze-
gbélng odmiang tego systemu jest system personalno-proporcjonalny stosowany
w Szlezwiku-Holsztynie.

Liczba radnych zalezy od liczby mieszkancéw danej gminy. Na przyktad dla
Nadrenii-Palatynatu zaczyna sie od stopnia gmin do 300 mieszkancéw - 5 radnych,
dla Dolnej Saksonii do 500 mieszkancéw - 7 radnych, dla Kraju Saary dla gmin
liczacych do 10 000 mieszkancéw - 27 radnych, a dla Szlezwika-Holsztyna od
20 000 mieszkancéw - 6 radnych?®.

Prace rady gminy maja charakter kolegialny i sesyjny, dlatego znaczna cze$¢
uprawnien rady realizowana jest w praktyce przez specjalne komisje. W Dolnej
Saksonii funkcjonuje komisja administracyjna, ktéra przybiera charakter prezy-
dium rady, w Saarze np. powotuje sie komisje finansowg, rewizyjng oraz do spraw
osobowych. Literatura przedmiotu upatruje w dziatalnosci tych komisji préb prze-
tamania podstawowej stabosci ciat kolegialnych pochodzacych, z wyboru tzn. bra-
ku fachowosci'?. Jest to element coraz bardziej widoczny nie tylko w samorzadzie
niemieckim, ale réwniez w innych typach samorzadéw europejskich. Dlatego tez,
aby zapobiec zbyt daleko idacej niekompetencji organéw samorzadowych, wprowa-
dzono préby profesjonalizacji dziatania rad, np. w Nadrenii-Palatynacie wiaczono
do sktadu osobowego komisji obywateli gmin spoza rady, ktérzy reprezentuja okre-
$lone dziedziny wiedzy oraz praktyczng znajomos$¢ dziatalno$ci komunalne;j®°.

Struktura organu wykonawczego gminy jest zr6znicowana podobnie jak or-
ganu przedstawicielskiego. Stad rozréznienie ustawowe i praktyczne na: burmi-
strzoéw gmin mniejszych, nadburmistrzéw gmin wiekszych, zwtaszcza miejskich.
W Hesji, Szlezwiku-Holsztynie, Nadrenii-Palatynacie wystepuje takze organ kolegial-
ny o uprawnieniach doradczych. W Dolnej Saksonii i Péinocnej Nadrenii-Westfalii
administracje gminna reprezentuja dyrektorzy gmin badz dyrektorzy miast. W ma-
tych gminach sprawowanie funkcji burmistrza jest honorowe.

Kandydat na to stanowisko nie musi by¢ statym mieszkanncem gminy, jednak
obowiazuje zasada szeSciomiesiecznego domicylu przed wyborami. Warunkiem
kandydowania jest takze posiadanie obywatelstwa niemieckiego badZ jednego
z panstw cztonkowskich Wspdélnoty. W Bawarii i Saksonii bierne prawo wyborcze
posiadajg wytacznie obywatele niemieccy. W tych landach kandydat na burmistrza
musi mie¢ ukonczone 25 lat, ale nie wiecej niz 65, a jego kadencja wynosi od 5 do 8
lat w zaleznosci od regulacji wynikajacych z poszczeg6lnych ordynacji gminnych.

Na pozycje burmistrza istotny wplyw ma sprawowanie przez niego jednocze-
$nie funkcji kierujacego administracja gminy oraz w wiekszos$ci krajow przewodni-
czenie radzie gminnej. W Dolnej Saksonii i Péinocnej Nadrenii-Westfalii burmistrz
przewodniczy radzie, a administracja kierowana jest przez dyrektora gminy badz

18 J.Korczak, W Niemczech, [w:] ].Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja...,
s. 275; www.wahlrecht.de/kommunal/index.htm [dostep 5.07.2009].

19 J. Korczak, W Niemczech, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja...,
s. 277; www.wahlrecht.de/kommunal/index.htm [dostep 5.07.2009].

20 L. Garlicki, Ustrdj polityczny Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 1995, s. 109-110.
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miasta. W Hesji i w Szlezwiku-Holsztynie burmistrz przewodniczy takze organom
kolegialnym administracji gminnej - magistratom?=.

Petienie dwoch funkcji przez jedng osobe postrzegane jest z jednej strony jako
szansa na zapewnienie spoéjnoéci polityki komunalnej, z drugiej rodzi mozliwos¢
dominacji organéw administracji nad organami rady. W latach dziewiec¢dziesiatych
rozszerzono zasieg wyborédw bezposrednich monokratycznych organé6w wykonaw-
czych. Obecnie w wiekszosci landéw burmistrzowie wybierani sg bezposrednio,
a tzw. model potudniowoniemiecki samorzadu stat sie dominujgcy?%. Uwzgledniajac
réznice poszczegdlnych landéw mozna wyrdznic cztery systemy samorzadowe?:
magistracki, burmistrzowski, péinocnoniemiecki i potudniowoniemiecki.

Magistracki ustréj gmin, zwany jest tez pruskim; wystepuje w Hesji i Bremer-
haven (miasto wytaczone z powiatu w landzie Bremen). W modelu tym wystepuja
dwa organy kolegialne: rada wybierana przez mieszkancéw gminy oraz magistrat
bedacy organem wykonawczym, sktadajacym sie z cztonkéw zawodowych lub spo-
tecznych, obradujacych pod przewodnictwem burmistrza. Od 1993 r. burmistrz
wybierany jest bezposrednio przez mieszkancéw gminy, a cztonkowie magistratu
przez organ przedstawicielski, w miastach Hesji liczacych ponad 500 tys. mieszkan-
cOw nazywany jest nadburmistrzem.

Burmistrzowski ustréj gmin, zwany jest takze renskim lub francuskim, gdyz
tuz po wojnie ta cze$¢ Niemiec znajdowata sie pod okupacja francuska. Obejmowat
kraj Saary do 1994 r., Nadrenie-Palatynat do 1993 r. oraz gminy wiejskie Szlezwika-
-Holsztyna do 1998 r. W systemie tym funkcjonowaty dwa organy: przedstawiciel-
stwo gminne oraz burmistrz, w duzych miastach powiatowych oraz miastach wy-
taczonych z powiatéw - nadburmistrz, wybierani przez rade. Do kompetencji bur-
mistrza nalezato przewodniczenie radzie oraz kierowanie wykonywaniem zadan
administracyjnych w gminie.

Model péinocnoniemiecki, zwany angielskim, ma juz historyczny charakter,
do lat 90. ubiegtego wieku wystepowat w Dolnej Saksonii (do 1996 r.) i P6tnocnej
Nadrenii-Westfalii (do 1994 r.). W systemie tym rozdzielona zostata funkcja burmi-
strza kierujacego radg gminy od dyrektora gminy kierujacego administracjg; miesz-
kanicy gminy wybieraja sktad rady, ktora z kolei wybiera ze swego grona burmistrza
kierujacego jej praca oraz wybiera dyrektora gminy i burmistrzéw dodatkowych
(Beigeordnete). Obecnie model ten zostat zmieniony w kierunku ustroju potudnio-
woniemieckiego, gdzie burmistrz pochodzi z wyboréw bezposrednich i jest lub
moze by¢ jednocze$nie przewodniczacym rady gminy.

Model potudniowoniemiecki, poczatkowo obejmowat takie kraje, jak: Bawa-
ria i Badenia-Wirtembergia. W modelu tym funkcjonuja dwa organy: rada oraz

21 B. Dolnicki, Samorzgd gminny w Niemczech - zagadnienia ustrojowe, [w:] S. Michatow-
ski (red.), Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej. Dziesiec¢ lat doswiadczen, Lublin 2002,
s. 441-445; Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Europie Zachodniej. Podstawowe zato-
zenia i modele, Warszawa 1990, s. 24-25.

22 L. Rajca, Pozycja ustrojowa burmistrza (przewodniczqcego organu wykonawczego)
w wybranych krajach, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 8-13.

2 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej..., s. 53-55; A. Gern, Deutsches
Kommunalrecht, Baden-Baden 2003, s. 54-55 oraz 235 i n.; A. Lipska-Sondecka, Samorzqd
terytorialny Republiki Federalnej Niemiec, Szwecji i Hiszpanii, Koszalin 2005, s. 44-46.
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burmistrz lub pierwszy burmistrz, a w miastach wyltaczonych z powiatéw i du-
zych miastach powiatowych - nadburmistrz. Rada jest organem uchwatodawczym
i kontrolnym, burmistrz za$ wybierany w wyborach bezposrednich przewodniczy
radzie i wykonuje jej uchwaty. Po zjednoczeniu Niemiec nowe kraje zwigzkowe
Meklemburgia-Pomorze Przednie, Brandenburgia, Saksonia, Saksonia-Anhalt, Turyn-
gia przyjely ten model w tzw. czystej postaci. W trybie nowelizacji krajowych ordy-
nacji w Dolnej Saksonii w 1998 r., w Péinocnej Nadrenii-Westfalii w 1999 r., w Szlez-
wiku-Holsztynie w 1998 r. wprowadzono bezposrednie wybory burmistrzéw.

Pod wptywem doswiadczen z zakresu nauk prawnych, nauk o zarzadzaniu,
a takze orzecznictwa sagdowego wymienione modele ustrojéw gminnych ulegty
w latach 90. minionego wieku istotnej ewolucji. W wyniku zmian prawodawczych
w praktyce przestat istnie¢ tzw. model pétnocnoniemiecki, a wiodacy stat sie model
potudniowoniemiecki?*. Dla miast liczacych ponad 300 tys. mieszkancéw funkcjo-
nuje model zwany stuttgarckim (dualistyczny, potudniowoniemiecki). W modelu
tym nadburmistrz wybierany jest w wyborach bezpo$rednich, jednoczesnie jest
jednoosobowym organem wykonawczym, kierownikiem administracji, przewodni-
czacym rady miejskiej z prawem gtosu, posiada réwniez wtasne ustawowe kompe-
tencje®. Wybory do rady oraz wybory nadburmistrza sa bezposrednie, odbywajg
sie niezaleznie, w réznym czasie, a kadencja nadburmistrza (8 lat) jest dtuzsza od
kadencji rady (5 lat), co ma zapewni¢ kontynuacje polityki komunalnej. Wida¢ tu
wyraznie, ze samorzad niemiecki nadal poszukuje najbardziej efektywnego i spraw-
nego modelu zarzadzania, wybory bezpos$rednie nadburmistrzéw maja stuzy¢ do-
bru spotecznosci, nie za$ partykularnym interesom okreslonej partii politycznej.

W czerwcu 2009 r. w krajach zwigzkowych graniczacych z Polska - Saksonii
i Meklemburgii-Pomorzu Przednim oraz w Saksonii-Anhalt, Turyngii, Badenii-
-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynacie i w Kraju Saary - odbyty sie wybory do rad
gmin, powiatéow i na burmistrzéw. Ukazaty one tendencje spadkowa duzych
partii, takich jak CDU/CSU czy SPD, oraz nieoczekiwany sukces neonazistowskiej
partii NPD. W Meklemburgii-Pomorzu Przednim NPD uzyskata 3,2% poparcia
(w 2009 r. nie obowiazywat 5% prég wyborczy), a w samym powiecie Uecker-Ran-
dow liczacym 75 tys. mieszkancéw neonazisci otrzymali 9,1% gltoséw i 4 mandaty
w radzie gmin i powiatu. W Saksonii w gminie Reinhardtsdorf-Schopa liczacej 1575
mieszkancéw NPD zdobyta az 22% gtoséw, za$ w Stuttgardzie, stolicy Badenii-
-Wiretembergii, zwyciestwo odniosta partia Zielonych, zdobywajac 20% gtoséw.
W tych wyborach po raz pierwszy startowali Polacy mieszkajacy we wschodnio-
niemieckim landzie Meklemburgia-Pomorze Przednie, ale Zaden z kandydatéw nie
zdobyt mandatu radnego.

Zadania gmin i powiatéw mozna podzieli¢ na zadania wtasne (w tym zakresie
moga wystepowac zadania wtasne o charakterze obowigzkowym) i zadania zlecone
przez panstwo. W zakresie zadan zleconych gminy podlegaja wytycznym wydawa-
nym przez wladze nadzorcze. Jest on ré6zny w poszczego6lnych landach i zalezy od
wewnetrznego ustawodawstwa tych krajéw. Przy przydzielaniu zadan, a takze ich

2 B. Dolnicki, Samorzqd gminny..., s. 441-445; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny...,
s.277-282.

% 1. Zachariasz, Nowy model nadburmistrza w centralnych miastach metropolii Republiki
Federalnej Niemiec, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 7-8, s. 136.
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podziale miedzy gminy, powiaty i inne zwiazki samorzadowe istotng role odgrywa
zasada subsydiarnosci?. Gminy w celu wykonywania zadan moga tworzy¢ instytu-
cje publiczne o charakterze socjalnym, gospodarczym czy kulturalnym.

Wsréd zadan wiasnych o charakterze obowigzkowym ustawowo natozonych
na gmine mozemy wymieni¢ opieke socjalng, opieke nad mtodzieza, szkolnictwo
podstawowe, budowe i utrzymanie drég, zaopatrzenie w wode, odbidr i oczysz-
czanie $ciekéw, ochrone przeciwpozarowa, zaktadanie i utrzymywanie cmentarzy.
Zadania wtasne samorzadu o charakterze dobrowolnym to zaktadanie i utrzymy-
wanie domoéw dziecka i spokojnej staro$ci, zaktadanie i utrzymywanie szpitali, ka-
pielisk, terenéw rekreacyjnych, bibliotek, przedsiebiorstw uzytecznosci publiczne;j.
Druga grupe zadan stanowia zadania powierzone, do ktérych zalicza sie sprawy
meldunkowe, wydawanie paszportéw, obrone cywilng, nadz6r nad sprawami opie-
ki zdrowotnej, nadz6r budowlany, inspekcje przemystowa, rejestracje aktéw stanu
cywilnego. Wymienione zadania nie zawsze wykonywane sa przez kazda niemiecka
gmine w jednakowym zakresie. W my$l ustawodawstwa obowigzujacego w danym
kraju, jes$li na gminie spoczywa obowiazek wykonywania danego typu zadan, ale jej
rzeczywista kondycja finansowa, kadrowa, techniczna lub inna nie pozwalajg na ich
realizacje, z reguty nawigzuje wspotprace z innymi gminami badZ gming albo przy-
stepuje do juz istniejgcej formy wspotpracy i w ten sposéb nastepuje przeniesienie
tych zadan na instytucje samorzadowg ponadgminna?’. Wykonywanie przez gmine
zadan wtasnych i zleconych wymaga srodkéw finansowych. Autonomia finansowa
niemieckiej gminy lezy u jej podstaw i wyraza sie w prawie do stanowienia wtasne-
go budzetu, w prawie do samodzielnego stanowienia optat na terenie gminy, podat-
kéw, naleznosci prywatnoprawnych. Gmina samodzielnie, w granicach obowiazuja-
cego prawa, administruje swoim mieniem oraz decyduje o sposobie wydatkowania
posiadanych $rodkéw. Uprawnienia prawotworcze gmin w zakresie podatkowym
wyrazajg sie w mozliwosci ustalania wysokos$ci stawek podatku od nieruchomo-
$ci, podatku przemystowego i w wydawaniu uchwat konkretyzujacych konstrukcje
miejscowych podatkéw konsumpcyjnych przewidzianych w ustawie kraju zwigzko-
wego. Do dochoddéw wlasnych gmina zalicza: udziat w podatku dochodowym i od
wynagrodzen w wysokos$ci 15% pobranych kwot, podatki realne, tzn. przemystowy
i gruntowy, ktére jako podatki majatkowe pochodza od podmiotéw prowadzacych
przedsiebiorstwa w celu osiggniecia zysku (poza rolnictwem i le§nictwem), podatki
od konsumpcji i luksusu: podatek od imprez rozrywkowych ptacony od sprzedawa-
nych biletéw lub w sposéb zryczattowany, gdy wstep na imprezy nie jest reglamen-
towany, podatek od pséw i polowan, optaty administracyjne (ok. 20% wptywow).
2% wplywow stanowig réznego rodzaju sktadki bedace Zrédtem finansowania in-
westycji publicznych, takich jak: budowa drég, ulic, placéw i ich utrzymanie. 3%
dochodéw pochodzi z dziatalno$ci gminnych podmiotéw gospodarczych w dziedzi-
nie zaspokajania potrzeb bytowych: zaopatrzenie w wode, energie, gaz, a takze ze
sprzedazy mienia komunalnego.

26 A. Borodo, Dochody samorzqdu terytorialnego RFN, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 10, s. 27; E. Tegler, Samorzqd terytorialny i finanse lokalne w Niemczech, [w:] E. Ruskowski
(red.), Finanse komunalne w wybranych krajach europejskich, Biatystok 1997, s. 18-19.

27 M. Ofiarska, Publicznoprawne formy wspétpracy gmin w RFN, ,Samorzad Terytorial-
ny” 2002, nr 6, s. 31-39. L. Garlicki, Ustréj polityczny..., s. 108-109.
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Administracja powiatu obejmuje zadania powierzone i sprawy samorzadowe.
Miasta wydzielone z powiatéw wykonuja zadania gminy i powiatu. Zwigzek i kraje
zwigzkowe oddzielnie ponosza wydatki, ktére wynikaja z wykonania ich zadan. Sa
jednak takie zadania, jak np.: budowa szké6t wyzszych, poprawa regionalnej struk-
tury gospodarczej, ktére okreslone sg jako wspélne (finansowo réwniez). Federacja
moze udzieli¢ krajom zwigzkowym pomocy finansowej na szczegdlnie istotne inwe-
stycje krajow zwigzkowych i gmin. Zadania okre$lone mianem wspolnych oraz ich
finansowanie sg regulowane odrebnymi ustawami. Budzety zwiazku i poszczego6l-
nych krajow sg samodzielne i niezalezne od siebie. Kraje zwigzkowe silne finansowo
sa w sposéb konstytucyjny zobowigzane $wiadczy¢ na rzecz stabszych. W ten spo-
s6b realizuje sie zasade jednakowych warunkéw zycia na terenie catych Niemiec.
Jednakze niezalezno$¢ finansowa gmin nie do konica istnieje w praktyce. Znaczaca
role po stronie wptywoéw do ich budzetéw stanowia subwencje i pomoc finanso-
wa federacji i krajow, ktéra zwigzana jest z finansowaniem szczeg6lnych inwestycji
gminnych. Ujednolicenia wyréwnawcze odpowiadajg swoim charakterem polskim
subwencjom, ktére maja na celu ograniczenie réznic w poziomie zycia mieszkancow
réznych czesci kraju. Dofinansowywanie dziatalno$ci komunalnej odbywa sie we-
dtug klucza liczebnos$ci w dwdch wymiarach: wertykalnym, poprzez podziat $rod-
kéw miedzy zwiazek, kraje i gminy, oraz horyzontalnym, tj. na kazdym poziomie
miedzy krajami i miedzy gminami.

W Niemczech mozemy wyrdznic cztery grupy podatkéw. Pierwsza grupe stano-
wia dochody publiczne, ptynace na rzecz federacji (np. cta, podatki konsumpcyjne).
Do drugiej zaliczymy podatki ptynace na rzecz poszczegélnych krajow zwigzkowych
(np. podatek majatkowy, podatek od spadkéw). Trzecig grupe stanowia podatki pty-
nace na rzecz gmin i zwigzkéw gmin. Podatki, okreslone mianem realnych, to np.
podatek od nieruchomosci czy podatek od posiadania psa. Czwarta grupa to tzw.
podatki wspélne, gdyz dotycza zaréwno federacji, krajéw zwigzkowych, jak réwniez
gmin. Do ostatniej grupy zaliczy¢ mozemy: podatek dochodowy od 0s6b fizycznych,
podatek dochodowy od 0séb prawnych i podatek obrotowy.

Udziat procentowy w finansach publicznych federacji i krajéw ustalany jest
w drodze ustawy, i w miare zmian w zakresie obciazen finansowych federacji i kra-
jow jest ustalany na nowo. Kazdy kraj, a takze powiat i gmina, musza pokrywac
koszty zadan obowiazkowych, co oznacza, ze wysoko$¢ udziatu w rozdziale $rod-
koéw finansowych jest statym elementem sporéw i walk parlamentarnych pomiedzy
federacja a krajem. Cecha charakterystyczng dla niemieckiego systemu finansowo-
-budzetowego jest to, ze wszelkie inne niz podstawowe Zrédta dochoddéw sa zalez-
ne od wtadz wyzszych. Organy szczebla wyzszego, przyznajac dodatkowe $rodki fi-
nansowe dla gminy, obwarowuja je pewnymi warunkami. W ten sposéb wptywaja
na cel ich przeznaczenia, stymulujac polityke gospodarczg, kulturalna, spoteczna.
Jest to praktyka powszechnie stosowana, zwana systemem ,ztotych cugli”?®. Dotacje
celowe stanowig istotne zagrozenie dla samorzadu, poniewaz umozliwiaja krajom
zwigzkowym znaczng ingerencje w kompetencje gminne, gdyz z reguty przydzielane
sa pod warunkiem uczestnictwa gminy w okreslonych wydatkach inwestycyjnych,
po czym gminy s3 obcigzone kosztami realizacji tych inwestycji. W praktyce system

8 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej..., s. 101-102; W. Kawalec, Sys-
temy wtadz lokalnych..., s. 17.
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»Zlotych cugli” jest instrumentem ograniczajagcym samodzielnos$¢ i niezalezno$¢
finansowa wtadz lokalnych. Rodza sie w ten sposéb rézne mozliwosci wywierania
wptywu na sposéb i cel wydatkowania §rodkéw budzetowych.
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Germany
Abstract

The institution of German local government was shaped in the process of reconstructions:
uniting processes of the 19th century, the end of World War II, Germany’s division into
occupational areas and uniting the two German countries in 1990.

The structure of German public administration has been based on provisions of the Constitu-
tion of the Federal Republic of Germany instituted on the 23" of May in 1949. According
to constitutional regulatory records, division of competence between the federation and the
union states is based on two equal assumptions: firstly, states authorities are subordinate to
provisions of the federal level on all federal grounds; secondly, union states are provided with
the power to influence their own shape and the right of free formation of state affairs, includ-
ing local governments’ systems. Federal character of Germany makes public administration
more complex than it is in union states.

The normative position of the local government in the Federal Republic of Germany is
compatible with general constitutional regulatory records, but also differential in the case of
the political system. It is according to union law for self-governments’ systems to adjust their
needs to specific local communities. It may be stated that in the Federal Republic of Germany
there are the following stages of administration: lands, districts and municipalities. Lands
have their own constitutions, they create their own law order within the areas that do not
concern federal competence, and they have independent legislative, executive and judiciary
authorities. Districts are supplementary to municipalities: they carry out all those tasks
which are not technically possible to be carried out by municipalities. District’s system is
differential and it depends on land. Municipalities are the basic unit of local government and,
generally, they are responsible for basic tasks concerning local communities. Their political
system is dependent on the internal law system of a land. Local governments in Germany
are able to proceed with their tasks owing to their income (business activity taxes, property
taxes, shares in income taxes). There are also additional sources of financing such as grants
and subsidies received from the state’s budget. The Federal Republic of Germany is a perfect
example of the multi-method process of creation of the local governments. Nevertheless, it is
crucial for them to keep their obligations and to serve local communities.



