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NIEMIECKA SAMORZADNOSC TERYTORIALNA

BILANS POZJEDNOCZENIOWEGO TRZYDZIESTOLECIA
PRZEMIAN USTROJOWO-STRUKTURALNYCH

WPROWADZENIE

Samorzad terytorialny jest jedng z najwazniejszych instytucji demokratycznego
panstwa prawa. Jako element administracji publicznej jest czgsciag systemu politycz-
nego panstwa. Nie inaczej jest w dzisiejszych Niemczech.

Celem niniejszego artykutu jest proba przedstawienia i dokonania oceny poz-
jednoczeniowego trzydziestolecia przemian ustrojowo-strukturalnych. Z uwagi na
permanentny proces przemian samorzadu terytorialnego w Niemczech skupiono si¢
wylacznie na analizie i ocenie podstaw oraz kierunkow przemian ustrojowo-struktu-
ralnych obejmujacych okres od zjednoczenia Niemiec w 1990 r. do 2020 .

Podstawowym problemem badawczym sa przemiany ustrojowo-strukturalne
niemieckiego samorzadu terytorialnego na przestrzeni 30 lat od zjednoczenia, proéba
ich bilansu i wskazania kierunku tych przemian. Skonkretyzowane pytania badaw-
cze maja pomoc w weryfikacji przyjetych hipotez badawczych: jakie czynniki we-
wnetrzne i zewngetrzne determinowaty odbudowe samorzadu terytorialnego w NRD
w 1990 1.7; w jakim kierunku zmierzaly i zmierzaja przemiany ustrojowo-strukturalne
w niemieckim samorzadzie terytorialnym w ostatnich 30 latach?; jaki model samorza-
du terytorialnego powstat na terenie NRD w 1990 r.?; jakie modele samorzadu teryto-
rialnego wyksztalcity si¢ w Niemczech wskutek procesu zmian ustrojowo-struktural-
nych w latach 1990-2019?; czym jest samorzad terytorialny w Niemczech; na czym
polega zlozonos$¢ niemieckiego samorzadu terytorialnego?

Hipoteza niniejszego studium jest stwierdzenie — przemiany ustrojowo-struktu-
ralne niemieckiego samorzadu terytorialnego w ostatnich 30 latach zmierzaja bardziej
w kierunku zwigkszenia efektywnosci jego dziatan oraz do wzmocnienia i poglebie-
nia demokracji, oddziatywania na wtadz¢ niz do sformowania ujednoliconego prawa
i modelu samorzadu terytorialnego.

Kwesti¢ przemian ustrojowo-strukturalnych w niemieckim samorzadzie teryto-
rialnym z perspektywy 30 lat po zjednoczeniu mozna analizowaé zar6wno z punktu
widzenia nauk o polityce, nauk prawnych, nauk historycznych i nauk geograficznych.
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Pozwala na to materia tego zagadnienia, ktora jest wielowymiarowa i réznorodna.
Dopuszczalne jest zatem zastosowanie jednocze$nie réznych metod badawczych.
W czasie prowadzenie prac nad tematem niniejszego opracowania zastosowano me-
tody wlasciwe naukom historycznym (szerzej: Chodubski 2004: 127-128; Luszczyn-
ski 2005: 45-47), metodg statystyczng (szerzej Luszczynski 2005: 49-50), metode
analizy systemowej (szerzej: Chodubski 2004: 119-120; Luszczynski 2005: 36-39),
metodg¢ instytucjonalno-prawna (szerzej: Chodubski 2004: 126; Luszczynski 2005:
48-49), metode decyzyjna (szerzej: Chodubski 2004: 130-131; Luszczynski 2005: 39-
42) oraz metode¢ dedukcyjng. Ponadto zastosowano rowniez techniki badawcze, czy-
li analize i1 krytyke istniejgcego piSmiennictwa oraz wtorng analize wynikow badan
przeprowadzonych przez innych autorow.

Pozycja samorzadu terytorialnego w dzisiejszych Niemczech uksztattowana zo-
stata tuz po II wojnie §wiatowej. Bezposrednio po zakonczeniu dziatan wojennych
panstwo niemieckie przestato istnie¢ jako jeden organizm, a jego terytorium zostato
podzielone na cztery strefy okupacyjne. Tak samo postapiono ze stolicg Berlinem.
Zgodnie z rozwigzaniami przyjetymi w traktacie poczdamskim zaktadano, ze po prze-
prowadzeniu denazyfikacji, demokratyzacji i dekartelizacji powstanie jedno panstwo
niemieckie. Kazde z mocarstw okupacyjnych nieco inaczej podchodzito do tej proble-
matyki. Instytucja, ktora stata si¢ jednym z najwazniejszych filarow procesu zjedno-
czeniowego 1 demokratyzacji zycia spoteczno-politycznego w zachodnioniemieckich
strefach okupacyjnych byt samorzad terytorialny. Ostatecznie powstaty dwa panstwa
niemieckie, a Berlin zostat podzielony na cze$¢ wschodnig i1 zachodnia. Berlin Za-
chodni stal si¢ enklawg administrowang formalnie przez zachodnich aliantow, nato-
miast wschodnia cz¢$¢ stata si¢ stolica NRD, gdzie naczelng zasadg panstwa stat si¢
centralizm demokratyczny z terenowymi organami panstwowymi.

Miejsce i rola samorzadu terytorialnego zostaly podkreslone w konstytucjach kra-
jow, ktore powstaty na terenie stref okupacyjnych oraz w 1949 r. w Ustawie Zasadni-
czej RFN. Kluczowym dla jego pozycji jest artykut 28 1 to z niego do dzi§ wywodzo-
na jest ochrona samorzadu terytorialnego i prawo do funkcjonowania roznych form
samorzadnosci terytorialnej. Kompetencje do stwierdzania zgodnosci ustaw krajow
zwigzkowych dotyczacych samorzadu terytorialnego z Ustawg Zasadniczg, a zwtasz-
cza z art. 28 posiada Federalny Trybunat Konstytucyjny. Pozostate sprawy moga by¢
rozpatrywane przez Krajowe Trybunaty Konstytucyjne. Ustawodawstwo samorzado-
we jest w wylacznej kompetencji krajow zwigzkowych (szerzej na ten temat: Honka
2018: 163-206; Geis 2018: 313-330; Kegel 2018: 493-495).

Wydawa¢ by si¢ mogtlo, ze zdefiniowanie pojecia samorzad terytorialny jest za-
gadnieniem prostym i nieskomplikowanym. Jednakze:

,Definiowanie pojecia samorzad terytorialny na gruncie niemieckim jest specyficzne i nieco
odmienne od warunkow polskich. Z teoretycznego punktu widzenia termin ten powinien odnosi¢ si¢
do gmin, zwiazkéw gmin i powiatow w catych Niemczech oraz do okr¢géw w Bawarii. Praktycznie
objete tym zostaly rowniez inne formy samorzadnosci terytorialnej, a w w$rdd nich ré6znego rodzaju
samorzadowe zwiazki celowe: Landeswohlfahrtsverbinde, Landschafisverbdnde, Stadt-Umland-
-Verbdinde 1 Bezirksverband. Gwarancje w tym zakresie sa uj¢te w art. 28 Ustawy Zasadnicze;j.
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Z punktu widzenia niemieckiej nauki samorzad terytorialny oznacza korporacj¢ spotecznosci
powotanej (podmioty) do realizowania zadan publicznych we wlasnym imieniu i na wtasng odpo-
wiedzialno$¢. Posiada on pelng demokratyczng legitymacjg obywateli do sprawowania wladzy w ich
imieniu w postaci gmin, zwigzkoéw gmin, powiatow, okregéw w Bawarii oraz podmiotdw nieposia-
dajacych tej legitymacji, powotanych do realizacji zadan publicznych pod warunkiem pozostawie-
nia mieszkancom prawa do samostanowienia. Do tej grupy podmiotow zalicza si¢ specjalne formy
samorzadno$ci terytorialnej, (...) — czyli zwiazki celowe. Nie kazdy zwiazek celowy posiada pelnig
praw samorzadowych. Niemiecki samorzad terytorialny cechuje si¢ tym samym funkcjonalnoscia,
ktora dopetnia i poglebia zasady demokracji.

Obie grupy podmiotow niemieckiej samorzadnosci terytorialnej posiadaja:

1. wiasna wewngtrzng organizacje, przy czym w drugiej grupie podmiotéw samorzadnosci te-

rytorialnej organy nie sa powotywane w drodze decyzji wyborczej mieszkancow,

2. osobowos¢ prawna,

3. wilasne zrédla dochodu; dla gmin, zwigzkéw gmin i powiatow sa one gwarantowane Ustawa
Zasadnicza; obowiazkiem panstwa jest zapewnienie $rodkow na realizacj¢ zadan, a w razie
poniesienia dodatkowych kosztoéw wyréwnac poniesione z tego tytutu wydatki,

4. wlasny majatek, ktorym wilada, dysponuje i zarzadza.

Samorzad jest czgscia ogodlnej struktury niemieckiego demokratycznego panstwa prawa, repre-
zentujac pionowy podziat wladzy. Jest tym samym forma ustrojowa zdecentralizowanej administra-
cji. Podlega ochronie prawnej przed sadami, Krajowymi Trybunatami Konstytucyjnymi i Federal-
nym Trybunatem Konstytucyjnym” (cyt. za: Honka 2018: 464-465).

Okres funkcjonowania zachodnich stref okupacyjnych oraz poczatki RFN sg nie-
zmiernie wazne dla ksztaltowania si¢ modeli ustrojowych samorzadu gminnego i po-
wiatowego. Od momentu powstania RFN az do zjednoczenia na jej obszarze funkcjo-
nowaty 4 grupy modeli ustrojéw gmin i 4 grupy modeli ustrojow powiatow.

Pierwszym z nich byl model ustroju pétnocnoniemieckiego zwany inaczej mo-
delem o ustroju dyrektorskim. Wprowadzity go po Il wojnie Swiatowej brytyjskie
wladze okupacyjne. Wystepowal w Dolnej Saksonii, Pélnocnej Nadrenii-Westfalii,
ponadto obecny byl na terenie gmin wiejskich Szlezwiku-Holsztyna. Drugg grupe sta-
nowit model o ustroju burmistrzowskim zwany inaczej renskim, zakorzeniony w tra-
dycji francuskiej okresu napoleonskiego. Wystepowat on do zjednoczenia Niemiec
w matych gminach w Hesji, w Kraju Saary, Nadrenii-Palatynacie oraz w gminach
wiejskich Szlezwiku-Holsztynu. Trzecig grupe stanowil model o ustroju magistrac-
kim, ktérego korzenie siggajg pruskiej ordynacji miejskiej z 1808 r. autorstwa Karla
Friedricha von Steina. Ustroj magistracki wystepowat w miastach w Hesji, w mia-
stach Szlezwiku-Holsztyna oraz w Bremerhaven. Czwartg grupg byt model o ustroju
poludniowoniemieckim si¢gajacy swymi korzeniami XIX w. Powstat na terenie sa-
modzielnych wowczas panstw: Bawarii, Badenii i Wirtembergii (Por.: Freiberg 1970:
44-49; Berg 1982: 222-229; Dreibus 1982: 252-63; Heise 1982: 232-327; Schmid-
t-Jortzig 1982: 56-58; Schneider 1982: 209-221; Wehling 1982: 230-240; Wolff,
Bachof, Stober 1987: 110-118; Stober 1996: 28-31; Vogelgesang, Liibking, Ulbrich
2005: 85-87; szerzej: Honka 2018: 219-257).

W przypadku modeli ustrojowych powiatéw pierwszy stanowita grupa o ustroju
komisji powiatu. W zmodyfikowanej formie funkcjonuje po dzi§ dzien. Do reform po
zjednoczeniu wystepowat tylko w Hesji 1 Szlezwiku-Holsztynie. Drugg grupe stano-
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wil model ustroju ze szczegolng rolg starosty. Wystepowat do zjednoczenia Niemiec
w Nadrenii-Palatynacie oraz w Kraju Saary. Trzecig grup¢ stanowit poludniowonie-
miecki model ustrojowy ze szczegdlna rolg parlamentu powiatu', wystepujacy do re-
form po zjednoczeniu Niemiec w Bawarii i Badenii-Wirtembergii. Czwartg z kolei
grupe stanowil model ustroju z wyr6zniajacg si¢ rolg naddyrektora powiatu. Wystepo-
wat on w Dolnej Saksonii i Pénocnej Nadrenii-Westfalii (por.: Seele 1982: 64; Seele
1990: 350-351; Schmidt-Jortzig 1982: 108-110; Leonski 1991: 20-21; szerzej na ten
temat: Honka 2018: 257-283).

Ciekawym rozwigzaniem, ktore powstato w toku reform funkcjonalnych i teryto-
rialnych w RFN w latach 70. XX w. sg zwigzki komunalne miast z przylegajagcymi ter-
enami. Jako korporacje samorzadowe z samodzielng wtadza pod wzgledem stopnio-
wania nalezy je osadzi¢ migdzy powiatami a zwigzkami komunalnymi na wyzszych
szczeblach. Sktadajg si¢ z miast na prawach powiatow oraz otaczajacyh ich powiatow
i gmin. Do ich kompetetncji nalezy realizacja ponadlokalnych zadan publicznych
cztonkow (Por.: Wolff, Bachof, Stober 1987: 148-149; Stober 1996: 54-55. Szerzej na
ten temat: Honka 2018: 283-291).

Dopehieniem obrazu instytucji samorzadu terytorialnego w zachodnioniemiec-
kich krajach zwigzkowych byly miasta Hamburg i Brema, ktore jednoczesnie staty
si¢ krajami zwigzkowymi oraz zwigzki samorzadowe na wyzszych szczeblach. Kazde
z nich posiada wtasng specyfike. Miasto-panstwo Hamburg sktada si¢ z jednej gmi-
ny miejskiej. Natomiast miasto-panstwo Brem¢ tworza dwie gminy: Brema i Bre-
merhaven (szerzej Honka 2018: 321-341). Z kolei zwigzki samorzagdowe na wyzszych
szczeblach to bardzo ciekawe rozwigzanie uzupehiajace ztozonos$¢ niemieckiego sa-
morzadu terytorialnego. Formalnie jako trzeci szczebel samorzadu, w postaci okregu,
istnieje w Bawarii. W pozostalych krajach zwigzkowych nie sg szczeblem samorza-
du, cho¢ wiele z nich posiada pelni¢ praw samorzadowych i tradycje zakorzeniong
w przesztosci (szerzej Honka 2018: 291-321).

RFN weszla w okres ostatnich lat funkcjonowania dwoch panstw niemieckich
jako panstwo z roznorodno$ciag form samorzadnos$ci terytorialnej podlegajacych
ochronie prawnej. Samorzad terytorialny byt juz woéwczas waznym ogniwem fede-
ralnej zasady panstwa.

PRZEMIANY USTROJOWO-STRUKTURALNE
NIEMIECKIEGO SAMORZADU TERYTORIALNEGO 1990-2019

Trwajace od 4 wrzesnia 1989 r. protesty obywateli NRD przeciw wtadzy SED na-
sility si¢ wraz ze zblizajacg si¢ 40. rocznicg powstania NRD. Kluczowa demonstracja
z udziatem ok. 70 tys. uczestnikow odbyta sie¢ w Lipsku 9 pazdziernika 1989 r. W §lad

' Stowo Kreistag okreslajace organ uchwatodawczy powiatu nalezy thumaczy¢ poprawnie jako par-
lament powiatu. Nie jest to jednak parlament w znaczeniu prawno-panstwowym. W niemieckiej literatu-
rze naukowej i publikacjach medialnych uzywane jest wlasnie okreslenie parlament powiatu. W Polsce
jego odpowiednikiem jest rada powiatu. Szerzej na ten temat: Honka 2018: 41-43.
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za tym dochodzito do coraz wigkszych protestow mieszkancéw NRD domagajacych
si¢ reform i ponownego zjednoczenia dwoch panstw niemieckich. 4 listopada 1989 r.
na Alexanderplatz zgromadzito si¢ 1 mIn demonstrantow. Protesty doprowadzity do
przemian spoteczno-politycznych w NRD. Jednakze aby mogto dojs¢ do zjednocze-
nia dwoch panstw niemieckich, NRD musiato przejs¢ przeobrazenia administracyj-
no-polityczne.

Zapodstawe przemian administracyjno-politycznych, majacych zmieni¢ strukturg
administracyjng i upodobni¢ NRD do REN, przyjeto federalng zasadg panstwa opartg
na samorzadzie terytorialnym. Zaktadano szybkie zjednoczenie z RFN, dlatego tez za
podstawe prawng do opracowania nowej ustawy przyjeto art. 28 Ustawy Zasadniczej
(por. Hesse, Ellwein, 1997: 76-77). Proces ten jednak nalezalo poprzedzi¢ zmiana-
mi w strukturze wlasnosci majatkowej oraz wprowadzeniem do obrotu prawno-poli-
tycznego gwarancji dziatalnos$ci politycznej i spolecznej niezwigzanej z partiami oraz
aprobata dla inicjatyw obywatelskich. Nowe przepisy Rada Ministrow NRD przyjeta
1 marca 1990 r. Sprawy wtasno$ci komunalnej rozwigzano juz po uchwaleniu ustawy
samorzadowej (por. Petzold 1990: 27-32). Ustawa o samorzadzie terytorialnym zo-
stata uchwalona przez parlament NRD 17 maja 1990 r. Wprowadzata ona jednolity
model gminnego i powiatowego samorzadu terytorialnego na terenie panstwa (szerzej
Honka 2018: 376-390).

Organami gminy byto przedstawicielstwo gminy, a w miastach nalezacych do
powiatu i w miastach na prawach powiatu zgromadzenie przedstawicieli miasta
oraz burmistrz wybierani na 4-letnig kadencj¢. Przedstawicielstwo podejmowato
decyzje we wszystkich sprawach gminy za wyjatkiem zadan przekazanych do kom-
petencji burmistrza oraz sprawowato funkcje kontrolne. Na pierwszym posiedzeniu
wybieralo przewodniczacego 1 przynajmniej jednego zastepce. W posiedzeniach
mogli bra¢ udziat burmistrz oraz urz¢dnicy z prawem zabierania gltosu. W miastach
na prawach powiatu oraz w duzych miastach nalezacych do powiatu przedstawi-
cielstwo powotywato zarzad lub prezydium. Do pomocy w realizacji zadan powoty-
wato wlasne komisje state i czasowe z funkcjami doradczymi albo podejmujacymi
decyzje z zachowaniem parytetu partyjnego. Ponadto do prac w komisjach mogto
powotywa¢ mieszkancéw gminy posiadajacych odpowiednie kwalifikacje. Do za-
dan burmistrza, honorowego w matych i zawodowego w pozostatych gminach, na-
lezato m.in. przygotowanie uchwat przedstawicielstwa, wykonywanie uchwat, pro-
wadzenie wszystkich spraw, ktore nie nalezaly do wytacznych kompetencji organu
przedstawicielskiego, wewnetrzny podziat administracji oraz podzial zadan miedzy
urzednikow. Ponadto burmistrz mogt podja¢ decyzje w sytuacjach nagltych w spra-
wach nalezacych do kompetencji przedstawicielstwa pod warunkiem ich przedio-
zenia na najblizszym zgromadzeniu przedstawicielstwa lub komisji gtownej. W po-
siedzeniach wszystkich komisji mégt bra¢ udziat burmistrz z gtosem doradczym,
natomiast urz¢dnicy przyboczni w odpowiadajacych ich zakresowi kompetencji.
Przedstawicielstwo gminy mogto wigkszo$cia 2/3 glosow odwota¢ burmistrza oraz
urzednikow (Por.: Schmid-Eichstaedt, Petzold, Melzer i inni 1990:7-13, 79-123;
Honka 377-382).
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Bardzo waznym rozwiazaniem bylo przyznanie mieszkancom gminy prawa do
sktadania: wnioskéw obywatelskich, zadania obywatelskiego oraz rozstrzygniecia
obywatelskiego. Rozwiazania te wzorowano na regulacjach zachodnioniemieckich
(szerzej: Schmidt-Eichstaedt, Petzold, Melzer i inni 1990: 5-6, 71-78; Honka 2018:
382-383).

Powiat, realizujgc zadania ponadgminne, zobowigzany byt ponadto do wspie-
rania nalezacych do niego gmin i miast w realizacji zadan oraz do dbania o rowne
roztozenie obcigzen. Organami powiatu, wybieranymi na 4-letnig kadencje, byt par-
lament powiatu i starosta. Parlament powiatu podejmowat decyzje we wszystkich
sprawach powiatu, o ile sprawy te nie zostaly przekazane staro$cie. Na pierwszym
posiedzeniu wybieral zarzad oraz zawodowego staroste. W posiedzeniach parla-
mentu powiatu — co do zasady jawnych — mogli bra¢ udziat starosta oraz urzednicy
z prawem zabierania glosu. Dopuszczone byty w okreslonych przypadkach obrady
tajne. Rowniez glosowania byly jawne, ale w okreslonych sytuacjach mozna byto
utajni¢ procedurg lub przeprowadzi¢ gtosowanie imienne. Do pomocy w realizacji
zadan parlament powiatu powotywal wtasne komisje state i dorazne z funkcjami
doradczymi albo decyzyjnymi z zachowaniem parytetu partyjnego. Obowigzkowo
powotywane byty komisja powiatu, komisja finansowa i komisja kontroli rachun-
kow. Komisja powiatu koordynowata prace pozostatych komisji oraz rozstrzygata
we wszystkich sprawach, w ktorych kompetencje posiadal parlament powiatu. Na
czele komisji powiatu stat starosta z glosem doradczym. W jej posiedzeniach mogli
bra¢ udziat, zgodnie z zakresem swoich kompetencji, takze urzednicy. Parlament
powiatu mogt rdwniez dopusci¢ do udzialu w pracach komisji mieszkancow po-
siadajacych odpowiednie kwalifikacje. Starosta kierowal administracja, reprezen-
towat powiat na zewnatrz, byt przetozonym shuzbowym pracownikéw starostwa,
przygotowywat uchwaty parlamentu powiatu i je realizowal, prowadzit wszystkie
sprawy nienalezace do wytacznych kompetencji parlamentu powiatu, ksztaltowat
wewngtrzny podziat administracji oraz przydzielal zadania zawodowym Iub hono-
rowym urzednikom. Ponadto mégt podjac decyzje w sytuacjach nagtych z zakresu
kompetencji parlamentu powiatu i komisji powiatu. Decyzje te musialy by¢ przed-
stawione na najblizszym posiedzeniu tych organdow. Jezeli rozstrzygniecie parla-
mentu powiatu byto bezprawne lub szkodzito powiatowi, starosta mogt wycofaé je
do powtornego rozwazenia. Parlament powiatu mogt odwotac staroste i urzgdnikdw
wiekszoscig 2/3 gltosow (por.: Schmidt-Eichstaedt, Petzold, Melzer i inni 1990; 24-
25, 27-30, 190-195, 206-227).

Starosta realizowat rowniez zadania nizszej wtadzy administracyjnej kraju zwigz-
kowego w oparciu o przepisy i1 dyspozycje wtadz kraju zwigzkowego ponoszac od-
powiedzialno$¢ za ich realizacj¢. Jako nizsza krajowa wtadza administracyjna spra-
wowal nadzor prawny nad miastami i gminami nalezacymi do powiatu. Do realizacji
tych zadan otrzymywat odpowiednie $rodki z budzetu kraju zwigzkowego oraz urzed-
nikow kraju zwigzkowego. Starosta mogt do realizacji zadan nizszej krajowej wtadzy
administracyjnej skierowaé urzednikow samorzadowych, a do realizacji zadan samo-
rzadowych urzednikéw krajowych. Starosta przedkladat komisji powiatu informacje
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z realizacji zadan nizszej krajowej wtadzy administracyjnej oraz z pelnionego nadzo-
ru (por.: Schmidt-Eichstaedt, Petzold, Melzer 1 inni 1990; 31, 227-229).

Demokratyzacja zycia spoleczno-politycznego oraz umiejetno$¢ korzystania
z mozliwosci, jakie stwarzal samorzad terytorialny doprowadzily do przyspieszenia
w zjednoczeniu dwoch panstw niemieckich. Samorzad terytorialny byl elementem,
ktory przyczynit si¢ do powstania jednego panstwa niemieckiego. Powaznym proble-
mem dla wtadz zjednoczonego panstwa niemieckiego byt stan wschodnioniemieckich
gmin, miast 1 powiatdéw. Dylematu nie stanowili mieszkancy, jako wazny element
spoteczenstwa obywatelskiego, ale stabos$¢ tych jednostek wobec wynikajacych ze
zjednoczenia wyzwan stawianych przez nowoczesne 1 demokratyczne panstwo.

Na terenie NRD, przed zjednoczeniem z RFN, funkcjonowato 7565 gmin i miast,
przy czym potowa z nich liczyta mniej niz 500 mieszkancow. Podobna sytuacja miata
miejsce na poziomie powiatéow, gdzie na 189 powiatow ziemskich okoto 45% z nich
zamieszkiwato mniej niz 50 000 mieszkancow. Sytuacje komplikowato jeszcze 38
miast na prawach powiatu, z czego 11 stanowity okregi miejskie Berlina Wschodnie-
go (por. Statistisches Bundesamt 1990). Tym samym jednostki te byly za mate tak pod
wzgledem terytorialnym, jak i potencjatu ekonomiczno-demograficznego. Jedynym
wyjsciem z sytuacji byta decyzja o przeprowadzeniu na poczatku lat 90. XX w. re-
formy terytorialnej i funkcjonalnej we wschodnioniemieckich krajach zwigzkowych,
podobnej do tej, jaka kraje zachodnioniemieckie przeszty w latach 70. XX w. Ele-
mentem tych reform byly przemiany ustrojowo-strukturalne (por.: Knemeyer 1993:
271-289; Stiier, Landgraf 1998: 209-216); Knemeyer 2000: 496-501).

Przed wdrozeniem reform samorzadowych konieczne byto wprowadzenie w kon-
stytucjach nowych krajow zwigzkowych gwarancji dla samorzadu terytorialnego oraz
zapewnienie mu nalezytego miejsca w strukturze administracyjnej krajow zwigzko-
wych. Jako podstawe regulacji przyjeto art. 28 Ustawy Zasadniczej. Konstytucja
Brandenburgii uchwalona zostata przez parlament kraju zwiazkowego 14 kwietnia
1992 r., Konstytucja Meklemburgii-Pomorza Przedniego 23 maja 1993 r., Konsty-
tucja Wolnego Kraju Saksonia 27 maja 1992 r., Konstytucja Saksonii-Anhalt 16 lip-
ca 1992 r., a Konstytucj¢ Wolnego Kraju Turyngia uchwalono 25 listopada 1993 r.
Konstytucje krajow zwigzkowych regulowaly kwestie zwigzane z prawem do samo-
rzadnoSci terytorialnej, zasad finansowania zadan wiasnych i zleconych przez kraj
zwigzkowy oraz nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego (szerzej Honka
2018: 391-398).

W $lad za przyjeciem konstytucji parlamenty nowych krajow zwigzkowych w la-
tach 1992-1994 uchwality ustawy samorzadowe. Jako wzor poshuzyty uregulowania
z zachodnioniemieckich krajow zwigzkowych wspolpracujacych przy tworzeniu no-
wych przepisow. Ich uchwalenie finalizowato pierwszy etap pozjednoczeniowego
procesu legislacyjnego.

Fundamentalnym ogniwem przemian ustrojowo-strukturalnych z poczatku lat 90.
XX w. byt wyrok Federalnego Sadu Administracyjnego, ktéry orzekt, ze wlasciwosci
organdéw przedstawicielskich gmin nie sg tozsame z Bundestagiem. Wybrani repre-
zentanci do przedstawicielstw gmin maja te same prawa i obowigzki, co postowie
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Bundestagu wytacznie w odniesieniu do swoich gmin. Ich mandat ma charakter wol-
ny i niczym niezwigzany, za jego wypelnianie nie otrzymujg wynagrodzenia finanso-
wego. Kompetencje z nim zwigzane nie sa gwarantowane konstytucyjnie, a jedynie
okreslane przez sam organ przedstawicielski lub ustawodawstwo kraju zwigzkowego
(por. Vogelgesang, Liibking, Ulbrich, 2005: 95, 97-98).

Modele ustrojowe gmin po reformach

Przeprowadzone reformy samorzadowe zapoczatkowane w potowie lat 90. XX w.
zlikwidowaty oddzielny ustrdj samorzgdowy we wschodnioniemieckich krajach
zwigzkowych. Drugim skutkiem byta redukcja modeli ustrojowych tak samorzadu
gminnego, jak 1 powiatowego w catych Niemczech oraz ich modyfikacja dostosowu-
jaca do zmieniajacych si¢ warunkdw otoczenia spotecznego. Kraje zwigzkowe, mimo
ze na podstawie okreslonych cech wspolnych zaliczano je do okreslonej grupy mo-
delu ustroju gminnego, inaczej uksztattowaty modele gmin wiejskich z honorowym
burmistrzem, a inaczej z zawodowym burmistrzem, m.in. réznice w tym zakresie sg
widoczne w Brandenburgii, Meklemburgii-Pomorzu Przednim, Dolnej Saksonii, Sak-
sonii-Anhalt 1 Szlezwiku-Holsztynie. Sednem jest jednak podziat kompetencji kie-
rowniczych pomigdzy dwa organy: kolegialng rad¢ i monokratycznego burmistrza.
Obecnie wyrozniamy 3 grupy modeli ustrojowych, stworzonych z 16 modeli gmin-
nych (Por.: Miller 1998: 216-220; Honka 2018: 399).

Pierwsza grupe stanowi dualistyczny ustrodj ,,rada-burmistrz” (zmodyfikowana
grupa modelu potudniowoniemieckiego) pod jednym zwierzchnictwem. Wystepuje
on na obszarze Badenii-Wirtembergii, Bawarii, Nadrenii-Palatynatu, w Kraju Saary,
Saksonii, Turyngii, P6lnocnej Nadrenii-Westfalii. W tym modelu kompetencje sg po-
dzielone migdzy burmistrza lub nadburmistrza a rad¢ gminy. Zalozeniem podstawo-
wym bylo zréwnowazenie kompetencji ze wskazaniem na rade¢. Czas, jaki uptynat
od wprowadzenia reform pokazal, Ze to burmistrz posiada najwyzsza wladzg w gmi-
nie. Jego pozycj¢ wzmacnia legitymacja wyrazona w bezposrednich wyborach oraz
petnienie funkcji przewodniczacego rady gminy, a jako zwierzchnik rady oraz ad-
ministracji lgczy pod swoim zwierzchnictwem organ stanowiacy i wykonawczy. Do
tego dochodzi jeszcze mozliwos¢é powierzenia kompetencji rady burmistrzowi lub
nadburmistrzowi. Natomiast rada jest najwazniejszym kolegialnym organem gminy.
Do jej kompetencji nalezg wszystkie sprawy gminne, ktore nie zostaty zagwarantowa-
ne burmistrzowi (por.: Dolnicki 2003: 308-310; Honka 2018: 399-401; Reis 2018a:
397-398).

Zmiang ustroju gmin z modelu pétnocnoniemieckiego na ,,rada-burmistrz” pod
jednym zwierzchnictwem w Pénocnej Nadrenii-Westfalii zapoczatkowata ustawa
z 17 maja 1994 r. Przewidywata ona, ze zmiany zostang wprowadzone stopniowo
w okresie 5 lat, a stanowisko zawodowego burmistrza po tym czasie bedzie mogto
by¢ obsadzone na dwa sposoby. Pierwszy z nich przewidywal mianowanie na nie dy-
rektora gminy lub dyrektora miasta. Drugi natomiast zaktadat mozliwo$¢ dokonania
wyboru nowego zawodowego burmistrza po osiagni¢ciu porozumienia z dyrektorem
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gminy lub dyrektorem miasta jako gtéwnym urz¢dnikiem administracyjnym. Dopiero
od 2004 r. mieszkancy gmin Potnocnej Nadrenii-Westfalii mogg bezposrednio wy-
biera¢ burmistrzéw gmin lub miast na pigcioletnig kadencje (por. Honka 2018: 401).

Wybory do organu przedstawicielskiego w Badenii-Wirtembergii, Bawarii, Nad-
renii-Palatynacie, Kraju Saary, Saksonii i Turyngii odbywaja si¢ wedlug ordynacji
proporcjonalnej. Natomiast w Poinocnej Nadrenii-Westfalii wedhug ordynacji bedace;j
polaczeniem proporcjonalnej i wiekszo$ciowej. W Kraju Saary oraz w Turyngii obo-
wigzuje 3% prog wyborczy. Natomiast w pozostatych krajach zwiazkowych 5% prog
wyborczy. Ponadto w Badenii-Wirtembergii, Bawarii, Nadrenii-Palatynacie, Saksonii
i Turyngii ordynacja zezwala na przekazanie w ramach kumulacji jednemu kandyda-
towi wiecej glosow oraz w ramach przetasowania gtosow dokona¢ wyboru kandyda-
tow z wiecej niz jednej listy wyborczej. Kadencja organow przedstawicielskich trwa
w Bawarii 6 lat, w pozostatych krajach zwigzkowych 5 lat. Organami przedstawi-
cielskimi kierujg: w Badenii-Wirtembergii w gminach wybierany przez mieszkancow
burmistrz z prawem gtosu, w miastach na prawach powiatu oraz w duzych miastach
nalezacych do powiatu wybierany przez mieszkancow nadburmistrz z prawem glosu;
w Bawarii wybierany przez mieszkancow pierwszy burmistrz; w Kraju Saary w gmi-
nach wybierany przez mieszkancow zawodowy burmistrz bez prawa glosu, w mia-
stach na prawach powiatu oraz w duzych miastach nalezacych do powiatu wybierany
przez mieszkancow zawodowy nadburmistrz bez prawa gtosu; w Nadrenii-Palatyna-
cie wybierany przez mieszkancow zawodowy burmistrz z prawem glosu; w Pétnocnej
Nadrenii-Westfalii 1 Turyngii w gminach wybierany przez mieszkancow zawodowy
burmistrz z prawem gtosu, w miastach na prawach powiatu oraz w duzych miastach
nalezacych do powiatu wybierany przez mieszkancow zawodowy nadburmistrz z pra-
wem glosu; ponadto w Turyngii mozliwy jest wybor przewodniczgcego przez czton-
kow organow przedstawicielskich; w Saksonii w gminach wybierany przez miesz-
kancow zawodowy burmistrz z prawem glosu, w miastach na prawach powiatu oraz
w duzych miastach nalezacych do powiatu wybierany przez mieszkancow zawodowy
nadburmistrz z prawem glosu (por. Honka 2018: 401-403).

Do kompetencji organow przedstawicielskich gmin i miast na prawach powia-
tu oraz miast nalezacych do powiatéw nalezy ustanawianie komisji obowigzkowych
i dobrowolnych z funkcjami tak doradczymi, jak i podejmujacymi decyzje. W sktad
komisji wspierajacych organy przedstawicielskie w realizacji zadan wchodzg cztonko-
wie owych organow. Ustawodawstwo gminne okresla, ktore z komisji sg obowigzko-
we. Natomiast w kwestii komisji dobrowolnych kazdy kraj zwiazkowy okresla samo-
dzielnie ich liczbe¢. W Badenii-Wirtembergii, P6inocnej Nadrenii-Westfalii i Saksonii
organy przedstawicielskie lub same komisje moga na pelnoprawnych cztonkdéw komi-
sji powola¢ przedstawicieli mieszkancow — specjalistow w okreslonych dziedzinach.
Administracjg gminna, realizujaca decyzje organdw przedstawicielskich, kieruje za-
rzad gminy sktadajacy sie z zarzadzajacego nim zawodowego burmistrza Iub nadbur-
mistrza oraz zawodowo pracujacych urzednikow i pracownikéw. Drugim szczeblem
administracji sg decernaty kierowane przez zawodowych urzgednikow wybieranych
przez organy przedstawicielskie ze swego sktadu. Trzecim, najnizszym szczeblem,
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sa urzedy w ramach decernatow. Kadencja burmistrza lub nadburmistrza wynosi:
5 lat w Pdélnocnej Nadrenii-Westfalii, Kraju Saary, Nadrenii-Palatynacie, Saksonii
i Turyngii; 6 lat w Bawarii; 8 lat w Badenii-Wirtembergii. Ponadto do kompetencji
burmistrza lub nadburmistrza nalezy: reprezentowanie gminy lub miasta na prawach
powiatu na zewnatrz; realizacja zadan przekazanych mu do wykonania na podstawie
ustaw lub przez organ przedstawicielski; w razie stwierdzenia niezgodno$ci z prawem
decyzji organu przedstawicielskiego zawieszenie jej realizacji, a w razie ponowne-
go uchwalenia calkowite zablokowanie jej realizacji. W organie przedstawicielskim
burmistrz lub nadburmistrz, za wyjatkiem Kraju Saary, posiada glos rozstrzygajacy.
Ogodlnym zastepca burmistrza jest pierwszy urzednik, za wyjatkiem Bawarii, gdzie
organ przedstawicielski wybiera dwoch kolejnych honorowych burmistrzéw. W Ba-
denii-Wirtembergii oraz w Bawarii ustawodawstwo nie przewiduje mozliwosci od-
wolania burmistrza lub nadburmistrza. W pozostalych krajach zwiazkowych zalicza-
nych do tej grupy modelu ustroju, burmistrza lub nadburmistrza moze odwotaé organ
przedstawicielski wigkszoscia 2/3 glosow lub mieszkancy w referendum wiekszoscia
oddanych gloséw (por tamze: 403-404). Oprocz tego mieszkancy gmin Badenii-Wir-
tembergii, Nadrenii-Palatynatu i Saksonii moga wystapi¢ do organu przedstawiciel-
skiego z zadaniem obywatelskim (szerzej tamze: 404-405).

Samorzad gminny Nadrenii-Palatynatu charakteryzuje si¢ dodatkowo zachowang
z okresu sprzed zjednoczenia dwustopniowoscig gmin. Drugim stopniem sg zwigzki
sasiadujacych ze sobg gmin tego samego powiatu, powotywane wytacznie za zgo-
da mieszkancow. Organami zwigzku sa pochodzace z wyborow bezposrednich na
5-letnig kadencje zawodowy burmistrz i rada zwigzku. Podobna sytuacja wystepu-
je w Saksonii, gdzie istnieje mozliwo$¢ powotania przez sasiadujace ze sobg gminy
zwiazku zarzadzajacego jako korporacji prawa publicznego posiadajacego zdolnosé
prawng. Jego organami sg zgromadzenie zwigzku i przewodniczacy zwigzku (por.:
Honka 2018: 405-406; Seefried 2018: 625-626).

Druga grup¢ modeli stanowi dualistyczny ustroj ,,rada-burmistrz” pod dwoma
zwierzchnictwami. Wystgpuje na obszarze Brandenburgii, Meklemburgii-Pomorza
Przedniego, Saksonii-Anhalt, Szlezwiku-Holsztynu od 1 kwietnia 1998 r. i na terenie
Dolnej Saksonii. W tej odmianie ustroju burmistrz i przewodniczacy rady lub przed-
stawicielstwa gminy sg formalnie rownorzednymi zwierzchnikami. Burmistrz posiada
silny mandat sprawowania wtadzy pochodzacy z wyboréw bezposrednich. Natomiast
przewodniczacy rady lub przedstawicielstwa wybierany jest sposrod cztonkéw tych
organow (por.: Dolnicki 2003: 310-311; Honka 2018: 406-407; Reis 2018a: 398-399).

W tym modelu przyj¢to rozne rozwigzania dotyczace sposobu przeprowadzania
wyboréow do organdéw przedstawicielskich na 5-letnig kadencje. W Dolnej Saksonii
wybory do przedstawicielstwa gmin 1 miast realizowane sg w oparciu o ordynacje
bedaca potaczeniem ordynacji proporcjonalnej i wickszo$ciowej. Natomiast wybory
w pozostatych krajach zwigzkowych w ramach tego modelu ustrojowego odbywaja
si¢ w oparciu o ordynacje proporcjonalng. Wprowadzone sg réwniez progi wyborcze:
w Szlezwiku-Holsztynie w wysokosci 3%, a w pozostatych krajach zwiazkowych
5%. Ponadto w Dolnej Saksonii, Brandenburgii, Meklemburgii-Pomorzu Przednim,
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Saksonii-Anhalt ordynacja wyborcza zezwala w ramach kumulacji gloséw jednemu
kandydatowi przekazac¢ wigcej gtoséw oraz w ramach przetasowania gtoséw dokonaé
wyboru kandydatow z wigcej niz jedne;j listy wyborczej. Organami przedstawicielski-
mi kierujg: w Brandenburgii wybierany w wyborach powszechnych honorowy bur-
mistrz, a w gminach nienalezacych do urzedéw i w gminach prowadzacych sprawy
administracyjne wybierany ze sktadu przedstawicielstwa przewodniczacy i jego za-
stepca z prawem glosu w przedstawicielstwie; w Dolnej Saksonii wybrany przez rade
sposrod jej cztonkdéw przewodniczacy z prawem glosu; w Meklemburgii-Pomorzu
Przednim w zarzadzanych zawodowo gminach przedstawicielstwo wybiera przewod-
niczacego z prawem glosu, natomiast w gminach zarzadzanych honorowo burmistrz
moze przeja¢ obowiazki przewodniczacego, a na swego zastepce mianowacé Swojego
poprzednika na urze¢dzie, co powoduje, ze burmistrz ma w przedstawicielstwie prawo
glosu; w Saksonii-Anhalt w gminach zarzadzanych przez honorowego burmistrza
— honorowy burmistrz, w pozostatych gminach wybrany przez rad¢ sposrod swoich
cztonkow przewodniczacy; jezeli cztonkiem rady zostaje wybrany w wyborach po-
wszechnych zawodowy burmistrz lub nadburmistrz rada moze powierzy¢ im prze-
wodniczenie z prawem glosu; w Szlezwiku-Holsztynie wybrany sposrod cztonkow
przedstawicielstwa przewodniczacy z prawem glosu (por.- Honka 2018: 408-409).

W tym modelu ustroju, tak samo jak w przypadku ustroju pod jednym zwierzch-
nictwem, organy przedstawicielskie posiadajg takie same uprawnienia w zakresie
ustanawiania komisji z tozsamymi kompetencjami. W Brandenburgii, Dolnej Sak-
sonii, Saksonii-Anhalt i Szlezwiku-Holsztynie organy przedstawicielskie Iub same
komisje moga na pelnoprawnych cztonkow komisji powotaé przedstawicieli miesz-
kancow — specjalistow w okre§lonych dziedzinach (por. tamze: 409).

Administracjg gminng, realizujaca decyzje organdéw przedstawicielskich, kieru-
je zarzad gminy skltadajacy si¢ z zarzadzajacego nim zawodowego burmistrza lub
nadburmistrza oraz zawodowo pracujgcych urzednikéw i pracownikéw. W gminach
w Brandenburgii, Meklemburgii-Pomorza Przedniego i Szlezwiku-Holsztynu za-
rzadem gminy kieruje honorowy burmistrz. Drugim szczeblem administracji gmin
sg decernaty, kierowane przez zawodowych urzednikéw wybieranych przez orga-
ny przedstawicielskie ze swego skladu na kadencje rowng kadencji burmistrza lub
nadburmistrza. Trzecim, najnizszym szczeblem, sg urzedy w ramach decernatow.
Kadencja burmistrza lub nadburmistrza w zaleznosci od kraju zwiazkowego wyno-
si: 6-12 lat w Dolnej Saksonii, 5 lat w Saksonii-Anhalt i Szlezwiku-Holsztynie; 8
lat w Brandenburgii; 7-9 lat w Meklemburgii-Pomorzu Przednim. Do kompetencji
burmistrza lub nadburmistrza nalezy: reprezentowanie gminy lub miasta na prawach
powiatu na zewnatrz oraz realizacja zadan przekazanych mu na podstawie ustaw lub
przez organ przedstawicielski. Burmistrz lub nadburmistrz nie posiada w organach
przedstawicielskich gmin prawa glosu rozstrzygajacego. W Brandenburgii w razie
stwierdzenia niezgodnosci z prawem decyzji organu przedstawicielskiego zawiesza
jej realizacje¢, a w razie ponownego uchwalenia catkowicie blokuje. Ogdlnym zastep-
cg burmistrza jest pierwszy urzednik. Odwotanie burmistrza lub nadburmistrza jest
mozliwe zar6wno przez organ przedstawicielski, jak i mieszkancow gminy. Organy
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przedstawicielskie w Brandenburgii, Meklemburgii-Pomorzu Przednim i Szlezwiku-
-Holsztynie moga to uczyni¢ wigkszoscig 2/3 glosow, natomiast w Dolnej Saksonii
i Saksonii-Anhalt wigkszoscig 3/4 glosow. Z kolei decyzja mieszkancow jest podej-
mowana we wszystkich krajach zwigzkowych w drodze referendum wigkszoscig od-
danych gltoséw (por. tamze: 409-410).

Mieszkancy gmin w Brandenburgii i Meklemburgii-Pomorzu Przednim moga
wystapi¢ do organu przedstawicielskiego z zadaniem obywatelskim. Po rozpatrzeniu
przez organ przedstawicielski zadanie musi by¢ przekazane do rozstrzygnigcia przez
mieszkancéw w drodze referendum. Nieco inaczej sytuacja w tym zakresie przedsta-
wia si¢ w Dolnej Saksonii. W tym kraju zwigzkowym zadanie obywatelskie rozpa-
trywane jest wylgcznie przez organ przedstawicielski. Oprocz tego mieszkancy gmin
Brandenburgii, Dolnej Saksonii i Meklemburgii-Pomorza Przedniego majg prawo
sktadania zapytan do organu przedstawicielskiego, ktére muszg by¢ rozpatrzone na
posiedzeniu (por. tamze: 410-411).

Samorzad gminny Dolnej Saksonii charakteryzuje si¢ jeszcze zachowanymi
z okresu sprzed zjednoczenia gminami zbiorczymi. Gminy zbiorcze, w sktad ktorych
wchodza miasta nalezace do powiatu oraz gminy, to korporacje publiczno-prawne
z prawem samorzadu. Posiadajg trzy organy: radg, komisj¢ oraz burmistrza. Zarowno
rada, jak i burmistrz wybierani sg w wyborach bezposrednich przez mieszkancow
gmin cztonkowskich. Oprécz tego samorzad gminny w Brandenburgii, Meklembur-
gii-Pomorzu Przednim oraz Szlezwiku-Holsztynie posiada jeszcze jedng ceche odroz-
niajgcg w postaci Urzedow. W przypadku Szlezwiku-Holsztyna ten sposob realizacji
zadan jest kontynuacja rozwigzan sprzed zjednoczenia Niemiec. Urzgdy to korporacje
prawa publicznego, w sktad ktorych wchodzg gminy tego samego powiatu realizujg-
ce decyzje tych gmin w zakresie zadan samorzadowych. Sg to wylacznie wspdlnoty
administracyjne nieb¢dgce ani korporacjg terytorialng, ani tez zwigzkiem gmin. Jego
organami sg komisja urzedu i naczelnik urzedu lub dyrektor urzedu. W sktad komisji
wchodzg oddelegowani przedstawiciele gmin cztonkowskich, w tym réwniez bur-
mistrzowie. Do kompetencji komisji urzgdu naleza wazne rozstrzygnigcia i nadzor
nad wykonaniem tych decyzji. Przewodniczacym komisji jest naczelnik urzgdu lub
dyrektor urzedu. Naczelnik lub dyrektor honorowy jest wybierany sposrod skladu
komisji urzedu na okres kadencji przedstawicielstwa gminy. Wyjatkiem jest Bran-
denburgia, gdzie naczelnik jest urz¢dnikiem zawodowym. Ponadto prawo zezwala
gminom wchodzacym w sktad urzgdu tworzenie innych wspolnot administracyjnych
z innymi gminami lub urzedami (por.: tamze: 411-412; Seefried 2018: 625-627).

Trzecig grupg modeli stanowi ustroj magistracki odwotujacy si¢ do wzorcoéw pru-
skich. Jest to model najmniejszy pod wzgledem zasiggu terytorialnego. Wystepuje
obecnie jedynie na terenie kraju zwigzkowego Hesja oraz w gminie Bremerhaven
wchodzacej w sktad kraju zwigzkowego Brema. Model ten wystepowat jeszcze do
31 marca 1998 r. w miastach Szlezwiku-Holsztyna. Ci¢zar zadan samorzadowych
jest roztozony rownomiernie pomiedzy przedstawicielstwo gminy i magistrat. Na
czele organow przedstawicielskich w Hesji i Bremerhaven stoi wybierany spos$rod
cztonkow przedstawicielstwa honorowy przewodniczacy z prawem glosu. Wybory
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w Hesji i Bremerhaven odbywaja si¢ wedlug ordynacji proporcjonalnej z 5% progiem
wyborczym. Kadencja organdéw przedstawicielskich w Hesji trwa 5 lat, natomiast
w Bremerhaven 4 lata. Do kompetencji organoéw przedstawicielskich gmin i miast
na prawach powiatu oraz miast nalezgcych do powiatow nalezy ustanawianie komisji
obowigzkowych i dobrowolnych z funkcjami doradezymi i decyzyjnymi. W Hesji or-
gany przedstawicielskie lub same komisje moga na pelnoprawnych cztonkéw komi-
sji powota¢ przedstawicieli mieszkancow — specjalistow w okreslonych dziedzinach
(por.: Honka 2018: 413; Reis 2018a: 399-400).

Decyzje organdw przedstawicielskich sa realizowane przez magistrat, ktory wy-
konuje réwniez zadania wlasne. Jest to kolegialny organ kierowniczy administracji
z burmistrzem, a w miastach na prawach powiatu nadburmistrzem na czele. Miesz-
kancy Hesji w referendum 20 stycznia 1993 r. opowiedzieli si¢ za bezposrednim wy-
borem zawodowego burmistrza. Kadencja burmistrza lub nadburmistrza w Hesji trwa
6 lat. Do jego kompetencji nalezy m.in.: reprezentowanie gminy na zewnatrz, wy-
dawanie gminnych przepisow porzadkowych, przygotowywanie decyzji magistratu,
w przypadku miast na prawach powiatu wykonywanie zadan zleconych z zakresu
administracji kraju zwigzkowego, w razie rownego roztozenia gtoséw w magistracie
posiada prawo glosu rozstrzygajacego, reprezentuje magistrat przed przedstawiciel-
stwem oraz informuje przedstawicielstwo o decyzjach magistratu w waznych spra-
wach. Burmistrz jest przetozonym shuzbowym urzednikéw administracji. Pozostatych
czlonkéw magistratu, zaréwno zawodowych, jak i honorowych wybiera przedstawi-
cielstwo. Kadencja zawodowych cztonkow magistratu trwa w Hesji 6 lat, natomiast
honorowych: w Hesji 5 lat, w Bremerhaven 4 lata. Drugim szczeblem administracji
sg decernaty kierowane przez urzednikow przybocznych wybieranych przez organy
przedstawicielskie ze swego sktadu. Trzecim, najnizszym szczeblem, sg urzedy w ra-
mach decernatow. Burmistrza lub nadburmistrza w Hesji i Bremerhaven moze odwo-
fa¢ organ przedstawicielski wigkszoscia 2/3 glosow lub mieszkancy w referendum
wiekszo$cig oddanych glosow (por. Honka 2018: 414-415).

Zmiany zostaty przeprowadzone nie tylko w zakresie ustrojow gmin, ale dotknety
tych jednostek rowniez od strony terytorialnej i funkcjonalnej. Na dzien 1 stycznia
1991 r. na terytorium Niemiec funkcjonowato 16 128 gmin, z czego 8506 na terenie
zachodnich krajow zwigzkowych i1 7622 na terenie wschodnich krajow zwigzkowych
(Statistisches Bundesamt 1991). Podstawowym celem reformy terytorialnej i funk-
cjonalnej we wschodnich krajach zwiazkowych byto doprowadzenie do sytuacji,
w ktorej nie bedzie gmin liczacych ponizej 5 tys. mieszkancow. W przeciwienstwie
do reform z lat 70. XX w. w zachodnich krajach zwigzkowych, zastosowana zostata
zasada dobrowolnosci. Uznano, ze gminy same powinny dojrze¢ do tego, aby pola-
czy¢ si¢ w wigksze jednostki terytorialne, posiadajace wickszy potencjat ludnosciowy
i gospodarczy. Rok p6zniej na terenie Niemiec funkcjonowato 16 095 gmin, z cze-
go 8505 gmin w zachodnich krajach zwigzkowych 1 7590 we wschodnich krajach
zwigzkowych (Statistisches Bundesamt 1992). W ciggu 1992 r. doszto do niewiel-
kich zmian pod wzglgdem liczby gmin. Na terenie Niemiec funkcjonowaty wowczas
16 043 gminy, z czego 8505 gmin w zachodnich krajach zwigzkowych i 7538 gmin
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we wschodnich krajach zwigzkowych (Statistisches Bundesamt 1993). Dopiero lata
nastepne przyniosty istotne przeobrazenia w zakresie reformy terytorialnej, ktore pod
wzgledem liczbowym przedstawia co roku Niemiecki Rocznik Statystyczny. Zmie-
niata si¢ permanentnie liczba gmin, co pociggalo za sobg zmiany w zakresie obszaru,
potencjatu gospodarczego i ludnosciowego. Obecnie na terenie Niemiec funkcjonuje
11 014 gmin, z czego 8387 w zachodnioniemieckich krajach zwigzkowych i 2627
we wschodnioniemieckich krajach zwigzkowych (Statistisches Bundesamt 2019).
Oznacza to, ze praktycznie gminna reforma terytorialna trwa nieprzerwanie do chwili
obecnej. Zmian w tym zakresie nalezy si¢ by¢ moze spodziewac takze w kolejnych
latach.

Modele ustrojowe powiatéw po reformach

Rocznik Statystyczny Republiki Federalnej Niemiec za 1991 r. podaje, ze na
dzien 1 stycznia tegoz roku w Niemczech funkcjonowaty 543 powiaty: 237 po-
wiatéw ziemskich w zachodnich krajach zwigzkowych i 189 powiatow ziemskich
we wschodnich krajach zwigzkowych, 91 miast na prawach powiatu w zachod-
nich krajach zwigzkowych i 26 miast na prawach powiatu we wschodnich krajach
zwigzkowych (Statistisches Bundesamt 1991). Ich ogdlna liczba nie zmienita si¢
do konca 1992 r. (Statistisches Bundesamt 1993). Liczba powiatéw w Niemczech
systematycznie zmieniata si¢ poczawszy od 1993 r. Od 2016 r. na terenie Niemiec
funkcjonuje 401 powiatdéw, z czego 89 miast na prawach powiatu i 237 powiatéw
ziemskich w zachodnioniemieckich krajach zwigzkowych oraz 18 miast na prawach
powiatu i 58 powiatow ziemskich we wschodnioniemieckich krajach zwigzkowych
(Statistisches Bundesamt 2017, Statistisches Bundesamt 2019). Wielko$¢ oraz licz-
ba w poszczegolnych krajach zwigzkowych, mimo przeprowadzonych zmian, po-
zostaje nadal zroznicowana. Zwigzane to jest przede wszystkim z wielko$cig po-
wierzchni krajow zwigzkowych (szerzej Honka 2018: 418-419).

Reforma samorzadu powiatowego z poczatku lat 90. XX w. catkowicie zmieni-
ta pozycje starosty. Przed reformg starosta byt urzgdnikiem panstwowym, a po jej
przeprowadzeniu stat si¢ urzgdnikiem samorzagdowym. Reforma zwigkszyta row-
niez pozycje starosty w stosunku do parlamentu powiatu oraz skonsolidowata po-
tencjat terytorialny, demograficzny i ekonomiczny powiatow ziemskich. Oznaczato
to likwidacje stabych w tym zakresie powiatow. Natomiast redukcja liczby miast
na prawach powiatu byla konsekwencja zmian demograficznych we wschodnio-
niemieckich krajach zwigzkowych. Razem ze zmiang pozycji starosty dokonano
réwniez zmian modeli ustrojow powiatow. Obecnie ze wzgledu na ustrdj wyr6z-
ni¢ mozemy istniejace do 1996 r., trzy grupy modeli ustrojowych powiatow, a od
1996 r. dwie grupy (por.: von Mutius 1996: 346-348; Henneke 1999: 133-149;
Dolnicki 2003: 317-318) stworzonych na podstawie wspolnych cech sposrod
13 modeli ustrojowych powiatow.

Pierwsza grupe stanowi model o ustroju potudniowoniemieckim. Wystepuje
on na terenie Bawarii, Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynatu, w Kraju Saary,
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Saksonii, Saksonii-Anhalt, Turyngii, Meklemburgii-Pomorzu Przednim (od 1997 r.)
i Szlezwiku-Holsztynie (od 1999 r.). Model ten charakteryzuje si¢ dualizmem wiadzy
z mocno wyeksponowanag rolg starosty. Jest on wybierany w wyborach bezposrednich
w Bawarii, Kraju Saary, Saksonii, Saksonii-Anhalt, Turyngii, Nadrenii-Palatynacie
Meklemburgii-Pomorzu Przednim i do 2009 r. w Szlezwiku-Holsztynie. Natomiast
w Badenii-Wirtembergii oraz od 2009 r. w Szlezwiku-Holsztynie starosta wybiera-
ny jest przez parlament powiatu. Jego kadencja wynosi: w Bawarii i Turyngii 6 lat,
w Saksonii 1 Saksonii-Anhalt 7 lat, a w Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynacie
i w Kraju Saary 8 lat. Kadencja starosty w Meklemburgii-Pomorzu Przednim i Szle-
zwiku-Holsztynie nie jest jednolita i w zalezno$ci od powiatu wynosi w pierwszym
przypadku od 7 do 9 lat, a w drugim od 6 do 8 lat. Zréznicowane sg tez uprawnienia
i kompetencje starosty: w Bawarii, Saksonii i Saksonii-Anhalt jest on pelnopraw-
nym czlonkiem parlamentu powiatu i komisji powiatu jako ich przewodniczacy;
w Badenii-Wirtembergii starosta przewodniczy parlamentowi powiatu i jego ko-
misjom wewnetrznym?;, w Poinocnej Nadrenii-Westfalii starosta kieruje urzedem
policji w powiecie; w Kraju Saary starosta jest prawnym przedstawicielem powiatu,
realizuje zadania zlecone z zakresu administracji kraju zwigzkowego oraz przewod-
niczy bez prawa glosu parlamentowi powiatu (szerzej: Honka 2018: 422-432; Kegel
2018: 497-499).

Druga grupe modeli stanowi ustrdj dyrektorski, ktory wystepowat w dwoch kra-
jach zwigzkowych: Polocnej Nadrenii-Westfalii i Dolnej Saksonii. Jego nazwa wy-
wodzita si¢ od urzedu odgrywajacego decydujaca rolg: dyrektora powiatu lub nad-
dyrektora powiatu kierujacego jego administracjg. Starosta petnit wylacznie funkcje
honorowego przewodniczacego parlamentu powiatu. W efekcie przeprowadzonej re-
formy w 1994 r. w Pétnocnej Nadrenii-Westfalii i w 1996 r. w Dolnej Saksonii urzad
starosty stal si¢ wiodgcy, a dyrektorzy powiatow pehili funkcje do konca swoich
kadencji (por. Honka 2018: 432-433).

Trzecig grup¢ stanowi model o ustroju komisji powiatu. Model ten wystepuje
w Brandenburgii, Meklemburgii-Pomorzu Przednim (do 1996 r.), Szlezwiku-Holszty-
nie (do 1998 r.), Hesji, Pétnocnej Nadrenii-Westfalii (od 1999 r.) oraz Dolnej Saksonii
(od 1 listopada 2001 r.). W tym ustroju komisja powiatu jest najwazniejszym orga-
nem. Zmiany dotyczgce sposobu wyboru starosty wprowadzano systematycznie wraz
ze zblizaniem si¢ konca kadencji dyrektorow lub naddyrektoréw powiatow. W Dolnej
Saksonii od 1996 r. starosta wybierany jest przez parlament powiatu, w Brandenburgii
od poczatku 2010 r. Z kolei w Pétnocnej Nadrenii-Westfalii do 30 sierpnia 2008 r.,
a od nowej kadencji w 2013 r., wybierany jest w wyborach bezposrednich. Starosta
wykonuje w tym ustroju uchwaty, prowadzi sprawy biezace, a jego pozycja w porow-
naniu z ustrojem potudniowoniemieckim jest o wiele stabsza. Oprocz tego w Hesji
nie ma prawa aktywnego uczestnictwa w pracach parlamentu powiatu, a w Szlezwi-
ku-Holsztynie uczestniczy w pracach parlamentu powiatu z glosem doradczym. Dhu-
go$¢ kadencji starosty wynosi: w Brandenburgii 8 lat, w Hesji 6 lat, w Potnocnej Nad-

2 W Badenii-Wirtembergii nie wystgpuje komisja powiatu.
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renii-Westfalii i Dolnej Saksonii 5 lat (szerzej: Honka 2018: 433-437; Kegel 2018:
497-499).

Kandydat na urzad starosty musi spetni¢ okre$lone ustawowo kryteria. W Sak-
sonii-Anhalt i Turyngii kandydat musi mie¢ ukonczone 21 lat. Natomiast w Bade-
nii-Wirtembergii 30 lat. W Brandenburgii kandydat nie moze mie¢ ukonczonych 57
lat, a w Bawarii, Hesji, Nadrenii-Palatynacie, Turyngii, Saksonii, Saksonii-Anhalt
i Dolnej Saksonii 65 lat. Dodatkowo kandydat na starost¢ musi by¢ urzednikiem
krajowym posiadajagcym wyksztatcenie sedziowskie lub tez wyzszej stuzby cy-
wilnej (por.: Henneke 1996: 35-36; von der Heide 1993: 115-116; Henneke 1999:
142-143; Dolnicki 2003: 316-320; Vogelgesang, Liibking, Ulbrich 2005:115-116;
Honka 2018: 439).

Eksplikacja ustaw powiatowych pozwala stwierdzi¢, ze parlament powiatu jawi
si¢ jako najwazniejszy organ powiatu we wszystkich krajach zwiazkowych. Posiada
silny mandat spoteczny do sprawowania witadzy, jest bowiem wybierany w wy-
borach powszechnych i odzwierciedla polityczne oblicze powiatu jako jednostki
samorzgdowej oraz spotecznosci samorzadowej (por.: Seele 1991: 169; Waechter
1997: 269-273; Stober 1996: 53-54; Honka 2018: 439-440). Dlugo$¢ kadencji par-
lamentu powiatu wynosi w Szlezwiku-Holsztynie 4 lata, w Bawarii 6 lat, w pozosta-
tych krajach 5 lat. Roznice sg takze widoczne w zakresie funkcji przewodniczgcego
tego organu — jest nim: w Badenii-Wirttembergii, Bawarii, Poinocnej Nadrenii-We-
stfalii, Nadrenii-Palatynacie, Saksonii, Turyngii wybrany przez mieszkancéw po-
wiatu w wyborach bezposrednich starosta z prawem glosu; w Kraju Saary wybrany
przez mieszkancow powiatu w wyborach bezposrednich starosta bez prawa glosu;
w Dolnej Saksonii wybierany przez parlament powiatu sposrod cztonkow pracujacy
honorowo starosta z prawem glosu; w Brandenburgii, Hesji, Meklemburgii-Pomo-
rzu Przednim, Saksonii-Anhalt i Szlezwiku-Hosztynie wybierany przez parlament
powiatu sposrdd cztonkow honorowo pracujacy przewodniczacy z prawem glosu.
Po zjednoczeniu Niemiec parlament powiatu nadal nie jest parlamentem w znacze-
niu dostownym. Deputowani nie posiadaja immunitetu. Jedynie ich wypowiedzi
publiczne, za wyjatkiem zniewag, podlegaja ochronie prawno-karnej. Formalnie
deputowani parlamentu powiatu nie sg zwigzani zadnymi instrukcjami, jednakze
obowigzuje ich dyscyplina frakcji (por.: von der Heide 1993: 114-115; Henneke
1999: 141; Dolnicki 2003: 315-316; Vogelsang, Liibking, Ulbrich 2005: 114-115;
Honka 2018: 440-441; Kegel 2018: 496-497).

W czgécei krajow zwigzkowych drugim co do waznos$ci organem jest komisja
powiatu. Organ ten jest powotywany w Bawarii, Meklemburgii-Pomorzu Przednim
(dodatkowo koordynuje prace pozostatych komisji i posiada kompetencje wydawania
rozstrzygnie¢ w sytuacjach naglych), Nadrenii-Palatynacie, Saksonii-Anhalt i Turyn-
gii jako jedna z komisji parlamentu powiatu; w Szlezwiku-Holsztynie jako komisja
gléwna koordynujaca pracg pozostatych komisji parlamentu powiatu; w Brandenbur-
gii, Dolnej Saksonii, Potnocnej Nadrenii-Westfalii i Kraju Saary (w obu ostatnich do-
datkowo posiada kompetencje wydawania rozstrzygnig¢ w sytuacjach nagtych) jako
posredni organ powiatu, ktérego kompetencje okre$la parlament powiatu; w Hesji
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jako administracja powiatu (por.: von der Heide 1993: 115; Henneke 1999: 142; Dol-
nicki 2003: 316; Vogelgesang, Liibking, Ulbrich 2005: 115; Honka 2018: 441-442;
Kegel 2018: 499-500).

Przemiany w zwiazkach samorzadowych

Reformy samorzadowe okresu pozjednoczeniowego dotyczyly takze zwigzkow
komunalnych miast z przylegajacymi terenami. Ich pozycja pod wzgledem stopnio-
wania zostala utrzymana. Posiadajg one wlasne organy kolegialne (cztonkowie sa
delegowani lub wybierani) i wybieralne monokratyczne. Kadencja tych organdw jest
rézna 1 wynosi od 5 do 8 lat. Do kompetetncji zwiazkéw nalezy realizacja ponadlo-
kalnych zadan publicznych oraz realizacja czg¢$ci zadan lokalnych czlonkow w celu
osiggnigcia lepszej ich efektywnosci, np. w zakresie planowania, komunikacji, gospo-
darki, infrastruktury i administracji. Cz¢$¢ z nich, jak chociazby Zwigzek Regionalny
Saarbriicken czy Zwigzek Regionalny Stuttgart to korporacje o charakterze regio-
nalnym. Natomiast Zwigzek Planowania Obszaru Aglomeracji Frankfurt/Ren-Men
powstaly w miejsce Zwigzku Miejskiego Frankfurt nad Menem jest obowigzkowym
zwigzkiem regionalno-miejskim. Maja one wplyw na rozwdj spoteczno-gospodarczy
oraz na lepszg jako$¢ zycia mieszkancoéw. Poczucie wspolnoty interesow i celow dla
mieszkancoéw tych jednostek samorzadu terytorialnego jest najwazniejszym czynni-
kiem decydujacym o ich wsparciu dla funkcjonowania zwigzkéw komunalnych miast
z przylegajacymi terenami. W efekcie ten rodzaj wspoipracy interkomunalnej jest
rozwijany i modyfikowany (por.: Hesse 2005: 38-49; szerzej: Honka 2018: 442-447;
Seefried 2018: 616-628).

Zmiany dotknety rowniez wyzsze zwigzki komunalne. Oznaczaty one likwida-
cje tego typu korporacji samorzadowych lub przeksztatcenie ich w zwigzki celowe.
W przypadku przeksztalcenia zmianie ulegata forma prawna niemajgca wpltywu na
charakter zadan. W bawarskich okregach jedyna zmiana, jaka przeprowadzono, to
wydhuzenie kadencji parlamentu okregu z 4 do 5 lat. Ponadto do krajow zwigzko-
wych, ktore posiadaja wyzsze zwigzki komunalne dotaczyty Meklemburgia Pomo-
rze-Przednie oraz Saksonia. Zwigzki te sg korporacjami prawa publicznego z prawem
do samorzadu za posrednictwem swoich organdw kolegialnych i monokratycznych.
Realizuja one zadania z zakresu ponadlokalnej pomocy spotecznej, ponosza koszty
opieki stacjonarnej i cze§ciowo stacjonarnej osob potrzebujacych pomocy duchowej,
fizycznej 1 psychicznej, prowadzg dziatalno$¢ integrujaca na rynku pracy wsrod pra-
codawcow i1 pracownikow (szerzej: Honka 2018: 447-451; Reis 2018b: 529-540).

Przemiany w miastach-krajach zwigzkowych

Zjednoczenie Niemiec w 1990 r. wprowadzito istotne zmiany roéwniez w mia-
stach-krajach Berlinie, Hamburgu i Bremie. Berlin stat si¢ na powrdt jednym organi-
zmem. Miasto Berlin jest zatem gming, zwiazkiem gmin, krajem zwigzkowym i sto-
lica RFN.
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Od 1990 r. Berlin skladat si¢ z 23 okregdéw. Podziat ten utrzymat si¢ do 22 paz-
dziernika 1995 r., kiedy to mieszkancy zatwierdzili w referendum nowg konstytucje.
Od tej pory Berlin podzielony jest na 14 okregdéw. Powstaty nowe jednostki admini-
stracyjne o wigkszym potencjale terytorialnym. Zmiany dotyczyly nie tylko podziatu
administracyjnego miasta, ale takze funkcjonowania administracji. Zredukowana zo-
stata, poczawszy od 3 kwietnia 1998 r., liczba deputowanych Izby do 130. Zmniej-
szono rowniez wielko$¢ organu wykonawczego jakim jest Senat (rzad). Organ ten
sktada si¢ burmistrza rzadzacego i 8 senatorow (w chwili zjednoczenia 16 senatorow).
Przyczyna tych redukcji bylo dazenie do zwigkszenia efektywnos$ci funkcjonowania
administracji oraz ograniczenia jej kosztow. Zmiany osobowe dotknety rowniez zgro-
madzen deputowanych okregéw. W tym przypadku zwigkszono liczbe deputowanych
okregu z 45 do 55. Motywowane to byto zmiang potencjatu ludno$ciowego i obszaru
jednostek podzialu wewnetrznego miasta (por. Honka: 2018: 451-452).

Najwazniejszg zmiang obok ponownego zjednoczeniem miasta byto wprowadze-
nie w Berlinie rozwiazan przyznajacych obywatelom wigksze uprawnienia w zakresie
uczestnictwa w podejmowaniu decyzji zarowno na poziomie kraju zwigzkowego, jak
i okregdw. Na poziomie kraju zwigzkowego byly to inicjatywa obywatelska i zadanie
obywatelskie, a na poziomie okregéw zadanie obywatelskie i rozstrzygnigcie obywa-
telskie. Na poziomie kraju zwigzkowego prawo do wystgpienia z inicjatywa obywa-
telskg posiadajg wszyscy mieszkancy Berlina. Natomiast wniosek w sprawie zadania
obywatelskiego moze dotyczy¢é wydawania ustaw, ich zmian lub tez likwidacji, ale
jedynie w sferze posiadanych kompetencji oraz skrocenia kadencji Izby Poselskiej.
Z procedury zadania obywatelskiego wytaczone sa sprawy budzetu, pobordw, zaopa-
trzenia, podatkow, taryf publicznych przedsigbiorstw, jak tez decyzje personalne (sze-
rzej: tamze: 452-453).

Natomiast na poziomie okregu uprawnieni do wystgpienia z zgdaniem obywa-
telskim sg jego mieszkancy. Wniosek moze dotyczy¢ wszystkich spraw, w ktérych
decyzje podejmuje organ przedstawicielski okrggu — zgromadzenie deputowanych.
Zadanie obywatelskie oraz referendum nie moga dotyczyé¢ spraw finansowych. De-
cyzje w referendum zapadajg zwykla wigkszoscig gtosow (szerzej: tamze: 453-454).

Rownie istotne zmiany zostaly wprowadzone w Wolnym i Hanzeatyckim Mie-
$cie Hamburgu, gdzie ustawa z 29 maja 1996 r. zniesiono prawo Senatu (rzgdu) do
zglaszania sprzeciwu wobec decyzji organu przedstawicielskiego, jakim jest obywa-
telstwo. W zamian przyjeto rozwigzania w zakresie obywatelskich inicjatyw ustawo-
dawczych przyznajaca to uprawnienie zarowno mieszkancom miasta, jak i Senatowi
Hamburga. Z procedury inicjatywy ustawodawczej mieszkancow zostaty wytaczone
budzet, podatki oraz stawki przedsigbiorstw publicznych. Zorganizowanie obywa-
przed uptywem kadencji. Jakiekolwiek zmiany w ustawach przyjetych w drodze re-
ferendum nie mogg zaistnie¢ przed uptywem dwoch lat od zakonczenia referendum
(szerzej tamze: 454-455).

Zmiany, jakie wprowadzono w Hamburgu dotyczyty rowniez wzajemnych rela-
¢ji miedzy organami wtadzy. Obywatelstwo po wprowadzonych zmianach ma prawo
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wyboru i odwotania jedynie pierwszego burmistrza oraz przyjmowania przysiegi se-
natoréw. Natomiast powotywanie i zwalnianie drugiego burmistrza oraz senatorow
stato si¢ wylaczng domeng pierwszego burmistrza. Senatorem moze zosta¢ osoba,
ktora nie mieszka na terenie miasta, ale po objeciu tej funkcji jest do tego zobowig-
zana. Jezeli funkcje senatora obejmuje osoba posiadajaca mandat cztonka obywatel-
stwa, to z mocy prawa ulega on wygaszeniu, o ile w drodze oddzielnej ustawy nie
zezwoli si¢ senatorom na jego zachowanie. Obywatelstwo Hamburga jest uprawnione
do odwotania pierwszego burmistrza wigkszo$cig ustawowego sktadu. Nie oznacza to
rownoczesnego odwolania Senatu, ktory dziata do czasu wyboru nowego pierwszego
burmistrza (por. tamze: 455).

W ramach przeprowadzonej w 1994 r. reformy w kraju zwigzkowym Brema wpro-
wadzono istotne zmiany. Zmniejszono liczbg deputowanych Obywatelstwa (parlamentu
kraju) do 83 deputowanych (67 z Bremy i 16 z Bremerhaven). Nowo$cig jest mozliwo$¢
skrocenia kadencji tego organu wigkszoScig 2/3 gltosow lub w drodze spotecznej inicja-
tywy mieszkancow. Wprowadzone zostaty rowniez rozwiazania dotyczace referendum,
spotecznej inicjatywy obywatelskiej oraz wniosku obywatelskiego na poziomie gmin
Brema i Bremerhaven. Referendum w Bremie moze zosta¢ przeprowadzone decyzja
obywatelstwa miasta oraz na wniosek 1/10 uprawnionych do gtosowania mieszkancow
Bremy. Z procedury referendalnej wytaczono budzet miasta, podatki, optaty publiczno-
prawne oraz $cigganie optat. Ponadto mieszkancy Bremy moga sktada¢ wnioski eks-
perckie do uchwat z poparciem co najmniej 2% mieszkancow miasta, ktdrzy ukonczyli
minimum 16 lat. Z procedury wnioskow eksperckich sa wylaczone sprawy budzetu,
optat publicznoprawnych i polityki personalnej. W Bremerhaven referendum moze zo-
sta¢ zorganizowane w dwojaki sposob: przez zgromadzenie deputowanych miasta oraz
na wniosek grupy inicjatywnej. Ponadto mieszkancy Bremerhaven moga sktada¢ wnio-
ski obywatelskie do uchwat na takich samych zasadach, jak w Bremie (szerzej: Gobel
2007: 777-795; Honka 2018: 455-457).

Kierunki przemian w samorzgdzie niemieckim po 2017 r.

Bardzo istotne zmiany w zakresie funkcjonowania samorzadu terytorialnego we-
szty w zycie 1 stycznia 2020 r. Zgodnie z ustawg z 1 czerwca 2017 r. o reformie sto-
sunkéw finansowych migdzy rzadem federalnym a krajami zwigzkowymi, 31 grud-
nia 2019 r. przestat obowigzywaé podatek solidarno$ciowy ptacony przez bogate na
biedniejsze kraje zwigzkowe. Zastgpiony zostat wplywami dla krajow zwigzkowych
z podatku VAT. Jego wysokos¢ zostata uzalezniona od stopnia rozwoju gospodarcze-
go krajow zwigzkowych. Kwota ta bedzie wspierana doptatami z budzetu federalnego
sumg blisko 10 mld euro rocznie. W zamian kraje zwigzkowe przekazaly w catosci
na rzecz federacji zarzadzanie autostradami i drogami krajowymi oraz czgsciowo ad-
ministrowanie szkotami, kontrolg finanséw krajow zwigzkowych oraz w dziedzinie
stuzb skarbowych. Dodatkowo federacja uzyskala prawo udzielenia bezposredniej
pomocy gminom, ktorym grozi bankructwo bez wczesniejszej zgody kraju zwigzko-
wego, czego do tej pory zabraniala Ustawa Zasadnicza (szerzej: Niespor 2017: 1-2;
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Die Neuordnung der Bund-Ldnder-Finanzbeziehungen, Monatsbericht des BMF Au-
gust 2017: 1-11).

Zmiany uchwalone 1 czerwca 2017 1. 1 zatwierdzone przez Bundesrat dzien pdz-
niej sg rozwigzaniami, ktore beda z pewnoscig mialty wptyw nie tylko na relacje fede-
racja — kraje zwigzkowe, ale réwniez na funkcjonowanie samorzadu terytorialnego.
Wzro$nie w nich znaczenie federacji. Pelna ocena skutkéw wprowadzenia tych zmian
bedzie jednak mozliwa po uptywie kilku lat. Niesie ona takze pewne zagrozenia, ta-
kie jak nadmierna centralizacja poprzez ograniczenie autonomii krajow zwigzkowych
i samorzadu terytorialnego. Do tej pory gwarancje w tym zakresie opieraty si¢ na
Ustawie Zasadniczej i pryncypialnym orzecznictwie Federalnego Trybunalu Konsty-
tucyjnego. Istotne z tego punktu widzenia bedg kazdorazowe wyniki wyboréw do
Bundestagu, gdyz od nich bedzie zalezato, czy pojawi si¢ sila polityczna, ktora w nie-
wlasciwy sposob wykorzysta pozycje, jakg otrzymata federacja w stosunku do krajow
zwigzkowych i samorzadu terytorialnego.

Niemniej wazne bedzie réwniez to, czy zostang wprowadzone kolejne zmiany
dotyczace organéw wiladzy na poziomie miast i gmin. Wérod mieszkancow gmin,
jak 1 politykow samorzadowych toczy sie od kilku lat dyskusja nad wprowadzeniem
ograniczen w liczbie oraz czasie trwania kadencji burmistrza lub nadburmistrza.
Obecnie w zakresie liczb kadencji nie ma zadnych ograniczen. Burmistrz lub nadbur-
mistrz, jezeli uzyska mandat wyborczy po uptywie kadencji, moze by¢ wybierany na
nieograniczong ich liczbe, chyba, ze osiagnie w trakcie petnienia swojej funkcji wiek
emerytalny wynoszacy 65 lat (np.: Breining 2012; Wallbaum 2013; Lemke 2018;
Seng 2019; Braucht Bayern ... 2019).

PODSUMOWANIE

Niewatpliwie samorzad terytorialny w Niemczech jest jedna z najwazniejszych
instytucji trwatego komponentu ustroju panstwa, a jako jego czg¢s¢ sktadowa jest uzu-
petnieniem federalnej zasady panstwa. W Niemczech samorzad terytorialny posiada
szczegdlna pozycje. Pomogl po II wojnie $wiatowej w odbudowie demokracji i jed-
nos$ci zachodnich Niemiec. Taka sama rol¢ odegrat w zjednoczeniu dwoch panstw
niemieckich. Obecnie jako jedna z podstaw panstwa niemieckiego pehni role trzeciego
poziomu rozwoju panstwa i administracji. Przedstawione studium, dotyczace zagad-
nienia przemian ustrojowo-strukturalnych samorzadu terytorialnego w Niemczech
z perspektywy 30 lat po zjednoczeniu, jest proba przedstawienia procesu i krytycznej
refleksji, stuzacej zbilansowaniu tego zagadnienia we wszystkich formach niemiec-
kiej samorzadnosci terytorialne;j.

W toku prowadzonej eksploracji udato si¢ dowies¢, ze przemiany ustrojowo-
-strukturalne, jakie zachodzity w zjednoczonych Niemczech, nie doprowadzity do
powstania jednolitego ustawodawstwa samorzadowego dla catego panstwa. Prze-
miany w niemieckim samorzadzie terytorialnym stuzyly efektywniejszemu zarza-
dzaniu réznego rodzaju formami samorzadno$ci terytorialnej, rozwojowi demo-
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kracji 1 lepszemu wptywowi obywateli na wladz¢. Niewatpliwie w rozwigzaniach
formalnych istnieje wiele podobienstw miedzy grupami modeli ustrojowych, ale
roznice, jakie uksztattowaty niemiecki samorzad terytorialny w przeciagu nie tylko
ostatnich 30 lat, a nawet nie tylko w zachodnioniemieckich krajach zwigzkowych
w latach 1945-1990, odcisnety swoje pigtno na ksztaltowaniu modeli ustrojowych
samorzadu terytorialnego. Wiele z nich nawigzuje wrecz do jego poczatkow sigga-
jacych jeszeze XIX w. Stad tez mimo zmniejszenia grup modeli i wystapienia wielu
podobienstw rozwigzan formalnych, nadal istniejg réznice w modelach przyjetych
w poszczegdlnych krajach zwigzkowych, wynikajace z tradycji ksztattowania samo-
rzadu terytorialnego w XIX w., kiedy Niemcy sktadaty si¢ z wielu réznych panstw.
Przemiany ustrojowo-strukturalne w okresie pozjednoczeniowym oparte zostaly na
doswiadczeniach, jakie zachodnioniemieckie kraje zwigzkowe wynioslty z reform
przeprowadzanych w latach 70. XX w. Pozwolilo to na lepsze i efektywniejsze oraz
skrécone w czasie przeprowadzenie zmian. Trudno obecnie jednoznacznie okreslié,
jakie efekty przyniesie ostatnia z trwajacych reform — uchwalona w 2017 r. i reali-
zowana od poczatku 2020 r. Do rozstrzygni¢cia pozostaje bowiem wiele pytan, na
ktoére w chwili obecnej nie jest mozliwe znalezienie wiazacej odpowiedzi, jak np.
na ile realne sg zagrozenia wynikajace z przekazania cze$ci kompetencji krajow
zwigzkowych 1 jednostek samorzadu terytorialnego na rzecz federacji. By¢ moze
najblizsze wybory do Bundestagu pozwola uzyskaé odpowiedz na to pytanie. Nale-
zy zatem pilnie obserwowaé niemieckg scen¢ polityczng oczekujac na wyniki wy-
boréw. Byé moze nie jest to tez ostatnia z reform. Swiadczy o tym trwajaca od kilku
lat publiczna dyskusja nad wprowadzeniem ograniczen liczby kadencji burmistrza
lub nadburmistrza. Nie jest to zagadnienie tatwe, gdyz z jednej strony wprowadza
rotacj¢ stanowisk i zwicksza w pewnym sensie demokratyzacj¢ zycia, z drugiej za$
strony wymusza dokonanie zmian, nawet jesli gming zarzadza bardzo dobry gospo-
darz cieszacy si¢ zaufaniem mieszkancow.

Federalny system panstwa niemieckiego zakltada, ze szczegdtowe ustawodaw-
stwo samorzadowe jest uchwalane i realizowane przez kraje zwigzkowe. Kazdorazo-
wa bezposrednia ingerencja federacji w zadania samorzadowe, np. wsparcie finanso-
we dla jednostek samorzadu terytorialnego, byla zakazana konstytucyjnie i wymagata
zgody kraju zwigzkowego. Stad tez reforma z 2017 r. wymagata zgody krajow zwigz-
kowych na zmiane Ustawy Zasadniczej.
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ABSTRACT

Local government is one of the most important institutions of a democratic rule of law in Ger-
many. Its position and role was basically shaped immediately after the end of World War II. The
purpose of this article is an attempt to present and evaluate the systemic and structural changes
that have taken place in German local government within 30 years of the post-unification period.

The hypothesis of this study is as follows: The political and structural changes of German
local government in the last 30 years have been directed towards making the activities of its bodies
and institutions more effective as well as strengthening and deepening democracy, influencing the
authorities in power, rather than towards forming a unified law and model of local government.

The issue of the political and structural transformation of the German local government can
be analyzed from the point of view of the political sciences, legal sciences, historical sciences and
geographical sciences. This is made possible by the multidimensional and diverse matter of this
issue. Therefore, the methods used in the course of the present study were those appropriate to the
historical sciences, the statistical method, the method of system analysis, the institutional and legal
method, the decision-making method and the deductive method, as well as research techniques such
as the examination of documents, analysis and criticism of the existing literature of the subject and
secondary analysis of the results of research conducted by other authors.

1t was found in the course of the study that the political and structural transformations of the
German local government which took place as a result of non-unified reforms did not lead to the
creation of a uniform local government legislation for the whole country, despite the similarity of
many legal solutions. These changes served the purpose of a more effective management of various
forms of territorial self-government, the development of democracy and a greater influence of citi-
zens on public authorities.
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Opublikowanie przechowywanej w IZ w postaci mikrofilmu ksiegi gonczej dla Polski zbiega sig
z obchodzong w 2019 r. 80. rocznicg wybuchu drugiej wojny $wiatowej. Dokument ten Swiadczy, iz
przygotowujac plan ataku na Polske, Il Rzesza przyjeta w nim eksterminacyjne cele wobec najbar-
dziej aktywnych przedstawicieli narodu polskiego oraz polskiej inteligencji. Z catg bezwzglednoscig
zatozenia te realizowata w 1939 r. po napasci na nasz kraj, pozbawiajgc zycia najbardziej $wiadomag
czes¢ narodu polskiego.

W publikacji znalez¢ mozna nie tylko noty biograficzne wielu pomordowanych Wielkopolan, ale
takze unikatowe fotografie z tamtego okresu, bedace dowodem na istniejgce wowczas bezprawie.
Przygotowywana przez 1Z publikacja jest Swiadectwem pamieci o tych, ktorzy skazania byli na prze-
Sladowania i $mier¢ tylko dlatego, ze mogt sie wokot nich ogniskowaé opér zagrazajgcy planom oku-
panta niemieckiego wobec Polski.



