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SAMORZAD GMINNY W POLSCE A I W NIEMCZECH.
WYBRANE ZAGADNIENIA

Rys historyczny samorzadu terytorialnego w obu paistwach w okresie
miedzywojennym i powojennym

Losy samorzadu terytorialnego w Polsce i w Niemczech ksztattowaly sig
odmiennie w okresie migdzywojennym i po II wojnie $wiatowej. W latach 1918-
1939 w Polsce funkcjonowat samorzad terytorialny, poczatkowo wedlug systeméw
pozaborczych'. Pierwsza konstytucja II Rzeczypospolitej (IL RP) z 17 marca 1921
roku zagwarantowata powolanie szerokiego samorzadu terytorialnego na wszyst-
kich szczeblach dwezesnego podziatu terytorialnego kraju: w gminach, powiatach
i wojewddztwach®. Ujednolicenie ustroju samorzadu terytorialnego w gminach
i powiatach nastapilo ustawa tzw. scaleniowg’. Nie doszlo natomiast do wpro-
wadzenia instytucji samorzadu w wojewddztwach. Jedynie w wojewddztwie po-
morskim i poznanskim funkcjonowal samorzad terytorialny jeszcze na podsta-
wie przepiséw pruskich’.

Kolejna konstytucja II RP z 23 kwietnia 1935 roku® hotdowata panstwowej
teorii samorzadu terytorialnego, w mys! ktdrej stanowi on zdecentralizowang forme
administracji panstwowej. Zmiany konstytucyjne i ustawowe wplynety w znaczacy
sposéb na kondycje samorzadu terytorialnego w Polsce w okresie migdzywojen-
nym, istotnie ograniczajac jego znaczenie i mozliwosci dzialania®.

' Por. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 108; takze: J. Malec, D. Malec, Histo-
Iministracyi i mysti ad ynej, Krakéw 2000, s. 152-155.
2 Dziennik Ustaw Rzeczpospolitej Polskiej (dalej Dz.U. RP) 1921, ar 44, poz. 267.
* Ustawa z dnia 23 marca 1933 roku o czgéciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, Dz.U. RP
1933, nr 35, poz. 294.
*J.Malec, D. Malec, op. cit,, s. 154-155.
*Dz.U. RP 1935, nr 30, poz. 227.
“Por. H. lzdebski, op. cit., 5. 110.
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W Niemczech natomiast samorzad komunalny zostat zlikwidowany w latach
faszyzmu jako sprzeczny z centralistyczng administracja panstwows’.

Inaczej réwniez ksztaltowaly sig losy samorzadu terytorialnego w obu kra-
jach juz po I wojnie $wiatowej. W okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej
(PRL) toczyt sie proces degradacji samorzadu terytorialnego az po jego likwidacje
ustawg z 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wladzy panst-
wowej'. W Niemczech nastgpowal wéwczas proces odwrotny, W latach 1945-1946
powrdcono do instytucji samorzadu terytorialnego. Poszczegolne kraje zwigzkowe
wydaly nowe ordynacje gminne, ktore s odpowiednikiem polskiego ustrojowego
ustawodawstwa gminnego. Dzigki nim zostaly w Niemczech stworzone podstawy
dla demokracji lokalnej, a mieszkancy gmin odzyskali prawo do wspétudziatu
w decydowaniu o swoich terytorialnych sprawach’. Po 1990 roku system ten zostat
rozciagnigty na tereny bylej Niemieckiej Republiki Demokratycznej (NRD)*.

W Polsce powrét do instytucji samorzadu terytorialnego w tradycyjnym
rozumieniu tego pojecia nastapit dopiero w roku 1990, w wyniku uchwalenia us-
tawy o samorzadzie terytorialnym (gminnym)".

Prawne podstawy funkcjonowania samorzadu terytorialnego w panstwie pol-
skim i niemieckim

Zalozenia Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec (RFN) i Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (RP) opieraja sig na tych samych zasadach. W art. 20
Ustawa Zasadnicza RFN stanowi, Ze jest ona ,,demokratycznym i socjalnym pan-
stwem prawa, a wszelka wladza panstwowa pochodzi od narodu™?, Zgodnie z art. 2
polskiej konstytucji ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spofecznej”. Podobnie jak
w Niemczech za suwerena, najwyzszy podmiot wladzy publicznej uwaza si¢ nardd,
bowiem ,,wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu” (art.
4)°,

Nardd, zaréwno polski, jak i niemiecki, wladzg swa sprawuje bezposrednio
(poprzez wybory) lub za posrednictwem swoich przedstawicicli (organy wiadzy
ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej).

7 H. Stimpfl, H. Scholler, Kommunale Selbstverwaltung, Hadbuch der Internationalen Rechts- und
Verwaltungssprache, Reihe P, Bd 2, 1994, 5. 19.

* Dziennik Ustaw (dalej Dz.U].) 1950, nr 14, poz. 130.

?H. Stimpfl H. Scholler, op. cit., 5. 19

© Ibidem, 5. 77.

H Ustawa z dnia 8 marca 1990 roky, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.

2 B Hofer, Staats- und Verwaltungsorganisation in Deutschland, Hadbuch der Internationalen Rechits-
und Verwaltungssprache, Reihe P, Bd 1, 1996, s. 13-14.

v Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. 1997, nr 7, poz. 483 (dalej
Konstytucja RP).

“F. Hofer, op. cit,, s. 13, art. 4 ust. 2 Konstytucji RP.
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Jedna z podstaw ustroju demokratycznego jest zapewnienie mieszkancom
jednostek terytorialnych panstwa prawa do zarzadzania swoimi sprawami, a wigc
samorzadu rozumianego jako mozno$¢ wykonywania przez osoby prawne prawa
publicznego zadan wlasnych na wlasng odpowiedzialno$¢. W Niemczech tak rozu-
miany samorzad wystgpuje jedynie na szczeblu gminnym. Art. 28 ust. 2 Ustawy
Zasadniczej RFN stanowi, Ze ,,gminom musi by¢ zagwarantowane prawo do regu-
lowania na wlasng odpowiedzialno$¢ wszystkich spraw lokalnej spotecznoici
w okreslonych przez ustawy ramach. Takze zwiazki gmin majq prawo do samorza-
du w ramach ich ustawowego zakresu zadaf, stosownie do postanowieli ustaw.
Gwarancje samorzadnosci obejmujg réwniez wlasna odpowiedzialno$é w sprawach
finansowych™".

Gwarancje dla samorzadu terytorialnego znajduja si¢ rowniez w Konstytucji
RP w art. 16 ust. 1: ,,0g6t mieszkaficow jednostek zasadniczego podziatu terytorial-
nego stanowi z mocy prawa wspoélnote samorzadowa”. W ust. 2 zamieszczono
zapis, ze ,,samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiladzy publicznej.
Przyslugujaca mu w ramach ustaw istotng czg$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢™.

Ze wzgledu na specyfike Niemiec jako panstwa federacyjnego kompetencje
ustawodawcze w zakresie prawa komunalnego zostaly podzielone pomigdzy fede-
racje, a poszczegdlne kraje zwiazkowe. To gldéwnie landy decyduja o ustroju
swoich gmin, uchwalajac ustawy komunalne”.

W Polsce funkcjonuje jednolity ustr6j samorzadu terytorialnego na wszyst-
kich jego szczeblach unormowany ogélnopanstwowym ustawodawstwem.

Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce i Niemezech

Republika Federalna Niemiec, zgodnie z postanowieniami swojej Ustawy Zasadni-
czej, jest panstwem zwigzkowym*. Sklada sie z 16 krajow zwiazkowych, wia-
czajac w nie kraje-miasta. Jednostki te dziela si¢ na powiaty i gminy™.

W $wietle polskiej Konstytucji Rzeczypospolita Polska jest pafistwem jedno-
litym (art. 3). Podziat terytorialny kraju zostat ostatecznie uksztaitowany w wyniku
reformy, ktora weszla w zycie od 1 stycznia 1999 roku. Jej efektem bylo stwo-
rzenie trojstopniowego podziatu administracyjnego kraju na gminy, powiaty i wo-
jewddztwa®,

"H. Stimpfi, H. Scholler, op. cit, 5. 19.

" Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

" H. Stimpfl, H. Scholler, op. cit,, 5. 67.

% (1) Republika Federalna Niemiec jest demokratycznym i socjalnym panstwem federalnym”,
F.Hofer, op. cit,, s. 13.

¥ Ibidem, s. 13.

» Ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialne-
go panstwa, Dz 1. 1998, nr 96, poz. 603 z p6zn. zm.
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W Niemczech samorzad terytorialny funkcjonuje jedynie w gminach
i zwiazkach gmin. Maja one prawo do regulowania wszelkich spraw lokalnych na
wiasng odpowiedzialnosé. Katalog zadan, nalezacych do wlasnego zakresu dzia-
fania gminy jest zawarty najcze$ciej w ustawach komunalnych®. Wér6d gmin nie-
mieckich rozréznia si¢ gminy objete powiatami (przynalezne do powiatéw) oraz
gminy wydzielone. Z reguly gminy i miasta posiadajace wigksza liczbe miesz-
kancoéw sa wydzielone z powiatéw. Realizuja szerszy zakres zadan, gdyz obok
zadan gminnych wykonuja réwniez zadania przynalezne powiatom. Zadania gmin
to zadania wiasne o charakterze obligatoryjnym i fakultatywnym oraz zadania zle-
cone przez federacje lub kraje zwigzkowe, ktdre zawsze majq charakter zadan obli-
gatoryjnych®. Powiaty réwniez realizuja zadania wiasne i zadania zlecone. Z re-
guly zakres spraw przekazanych do ich wilasciwosci okre$laja ustawy krajowe.
Powiaty petnig funkcje pierwszego szczebla administracji pafistwowej®.

W Polsce instytucja samorzadu terytorialnego funkcjonuje we wszystkich
Jednostkach zasadniczego podziatu terytorialnego kraju: w gminach, powiatach
i wojewddztwach. Samorzad gminny, powiatowy i wojewddzki wykonuje zadania
wilasne na wlasng odpowiedzialno$¢, moga mu rowniez zostaé przekazane do reali-
zacji ustawowo lub na mocy porozumien z organami administracji rzadowej pewne
zadania zlecone®. Wielostopniowo$¢ samorzadu terytorialnego w Polsce wymusza
ustalenie domniemania kompetencji na rzecz jednego z nich. Juz Konstytucja roz-
strzyga, ze ,,podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina™*. Gminy,
ktére w chwili przeprowadzania reformy administracyjnej kraju liczyly co najmniej
100 tys. mieszkancow oraz te, ktére wowczas byly siedzibami likwidowanych wo-
jewddztw uzyskiwaly status miast na prawach powiatdw. Maja wigc rowniez do
wykonania podwdjna ilo$¢ zadan. Wykonuja bowiem zadania gminne i zadania
o charakterze samorzadowym, przynalezne powiatom oraz przekazane przez admi-
nistracj¢ rzadowg zadania zlecone®. Wojewodztwo w Polsce jest jednostka, w kto-
rej wystepuje pion samorzadu terytorialnego, wykonujacy zadania wiasne na wias-
na odpowiedzialno§¢ oraz administracja rzadowa reprezentowana przez wojewode
jako organ rzadu w terenie®.

Niemieckie i polskie ustroje gminne

Réznorodnosé ustrojow gminnych w Niemczech wynika z prawa krajéw zwiaz-
kowych. Ustawa Zasadnicza w art. 28 narzuca jednak obowiazek zamieszczenia

# H. Stimpfl, H. Scholler. op. cit, s. 85.

2 Ibidem, s. 85-95.

# lbidem, s. 29, 85.

*# Art. 166 Konstytucji RP.

* {bidem, art. 164.

* Art. 91 i 92 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 1998, nr 91, poz.
578 z pozn. zm. (dalej usp).

" Art. 152 Konstytucji RP.
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w ustawodawstwie krajowym zapiséw o organach przedstawicielskich obywateli
wspolnot krajowych, powiatowych i gminnych. Winny by¢ one wylonione na dro-
dze powszechnych, bezposrednich, wolnych, réwnych i tajnych wyboréw. W gmi-
nach funkcje taka moze realizowa¢ zgromadzenie gminne®. Liczba radnych jest
uzalezniona od wielkosci gminy. Kadencja rad jest okreslona w poszczegéinych
krajach rozmaicie, przykladowo w Hesji trwa cztery lata, w Westfalii — pie¢, w Ba-
warii — sze¢ lat.

W Niemczech rozréznia sig w gminach ustrdj oparty na radach w wersji
pétnocnoniemieckiej i potudniowoniemieckiej, a ponadto ustréj magistracki oraz
ustréj burmistrzowski.

W poinocnoniemieckim ustroju, bazujacym na radach, stosuje si¢ zasade
domniemania wilasciwoéci organu przedstawicielskiego w zakresie wszystkich
spraw gminy. Rada wybiera dyrektora gminy, ktéry kieruje jej administracja. Dy-
rektor jest odpowiedzialny przed rada za sprawowanie swego urzedu, podlega
kontroli rady. Rada wybiera réwniez przewodniczacego, ktory zazwyczaj okresla-
ny jest mianem burmistrza. Kieruje posiedzeniami rady, reprezentuje gming na
zewnatrz. Z reguly funkcje swa sprawuje honorowo. Ten rodzaj ustroju
uksztaltowat si¢ w Nadrenii Polnocnej-Westfalii i w Dolnej Saksonii pod wplywem
prawa angielskiego, bowiem obydwa te kraje po Il wojnie $wiatowej nalezaly do
brytyjskiej strefy okupacyjnej®.

W krajach potudniowoniemieckich ustrdj komunalny oparty na radach prze-
widuje wybory zaréwno rad, jak i burmistrza na szescio- lub o$mioletniag kadencje.
Ustawowe domniemanie kompetencji spoczywa na radach, jednak z wyjatkiem
spraw przekazanych ustawowo burmistrzowi lub komisji rady. Rada gminy okresla
zasady obowiazujace administracje gminna, do ktérej obok burmistrza naleza
réwniez radni wykonujacy swoje funkcje honorowo. Burmistrz jest z mocy prawa
przewodniczacym rady gminy z prawem glosu stanowczego. Kieruje réwniez ad-
ministracja gminng. Ten rodzaj ustroju gminnego funkcjonuje w Bawarii oraz Ba-
denii-Wirtembergii®.

W ustroju magistrackim wyborcy bezposrednio wybierajg jedynie organ
przedstawicielski. Rada natomiast wybiera zarzad gminy, zwany czg¢sto magistra-
tem. W skiad zarzadu gminy wchodzi burmistrz i jego zastgpcy odpowiedzialni za
okreélone dziedziny dziatalnodci administracyjnej. Kazdy z organdéw: rada oraz
magistrat, posiada niczalezne uprawnienia. Z reguly zarzad gminy realizuje zada-
nia z zakresu biezacej administracji, natomiast rada podejmuje konieczne uchwaly.
Tego typu ustrdj wystepuje w Hesji oraz w czgsciach Szlezwika-Holsztynu (tylko
w miastach), chociaz z pewnymi wyjatkami. W Hesji bowiem od 1993 roku bur-

* Art. 28 ust. | Ustawy Zasadniczej: ,,porzadek konstytucyjny w krajach musi odpowiada¢ zasadom re-
publikanskiego, demokratycznego i socjalnego panstwa prawnego [...]. W krajach, powiatach i gminach Narod
musi posiada¢ przedstawicielstwo, ktore pochodzi z powszechnych, bezposrednich, wolnych, réwnych i tajnych
wybordw. W gminach rolg organu wybieralnego moze wypelnia¢ zgromadzenie gminne”. F. Hofer, op. cit., s. 37.

» H. Stimpfl, H. Scholler, op. cit,, 5. 67-69.

* ibidem, s. 70-71.
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mistrz jest wybierany w wyborach bezposrednich, natomiast zarzad jest wybierany
przez radg™.

Ustrdj burmistrzowski wystgpuje natomiast z pewnymi odrebnosciami w Za-
glebiu Saary oraz w gminach wiejskich Szlezwika-Holsztynu. Rada jako organ
przedstawicielski wybiera burmistrza, z reguly na 10 lat, ktdry funkcj¢ swa wypel-
nia zawodowo. Jest on réwniez przewodniczacym rady, posiadajac w niej wszelkie
uprawnienia, jak wybrani radni. Ponadto, burmistrz kieruje administracjq gminy®.

W pigciu krajach zwigzkowych: Saksonii, Saksonii-Anhalt, Turyngii, Bran-
denburgii 1 Meklemburgii-Pomorzu Przednim od 1990 roku funkcjonowaty
tymczasowe uregulowania ustroju komunalnego do czasu wydania ustaw krajo-
wych. Wyborcy wybierali rady na cztery lata. Przewodniczacym organu przedsta-
wicielskiego byl wybrany przez radg naczelnik, natomiast administracjq kierowat
burmistrz wybierany réwniez przez organ przedstawicielski. Po okresie prze-
jsciowym kraje wiaczone do RFN przygotowaly wlasne ustawy komunalne, ok-
reslajac w ten sposéb ustroje swoich gmin®.

W Polsce, w odréznieniu od federacji niemieckiej, istnieje jednolity ustrdj
samorzadu terytorialnego. Do 2002 roku we wszystkich jednostkach wystepowaty
dwa kolegialne organy. Pierwszy z nich, organ stanowiacy (uchwatodawezy) i kon-
trolny, to rada w gminach i powiatach, sejmik w wojewoddztwie*. Organy te sg wy-
bierane na okres czterech lat przez mieszkancéw posiadajacych czynne prawo wy-
borcze”.

Natomiast zarzad jako organ wykonawczy w kazdej z jednostek miat
roéwniez charakter kolegialny, byt wybierany przez organ uchwatodawczy™. W po-
wiatach i wojewddztwach stan ten istnieje do chwili obecnej, natomiast w gminach
zarzady zostaly zlikwidowane ustawa z 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wy-
borze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta”.

Szczegolny status posiadaja miasta na prawach powiatu, w tym przede
wszystkim miasta, ktore | stycznia 1999 roku liczyty powyzej 100 tysigcy miesz-
kancow oraz te, ktére byly w dotychczasowym podziale administracyjnym kraju
siedzibami wojewodow. Organami owych powiatéw grodzkich sa organy gminy,
a wigc rada miasta i prezydent miasta. Jednostki te penig funkcj¢ podobna do gmin
wydzielonych z powiatéw w Niemczech, gdyz maja do wykonania zadania gminne
i powiatowe, zaréwno wiasne, jak i zlecone przez administracje rzadowa™®.

* Ibidem, s. 72-73.

* fbidem, s. 74-75.

> Ibidem, s. 77.

M Art.15 ust, 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591
- tekst jednolity z pozn. zm. {dalej usg), art. 9, ust. 1 usp, art. [6, ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o
samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576 z pézn zm. (dalej usw).

» Art. 5 ustawy z dnia 16 lipca 1998 roku - ordynacja do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw woje-
wodztw, Dz.U. 1998, nr 95, poz. 602 z pdzn. zm.

% Art. 28 ust. 1 usg, art. 27 ust. | usp, art. 32 ust. |12 usw.

* Dz.U. 2002, nr 113, poz. 984 z poin. zm.

* Art. 92 ust. 2 usp.
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Formy wspélpracy migdzygminnej

Zarowno w Polsce, jak i Niemczech jednostki samorzadu gminnego maja mozli-
wos¢ wspolpracy w réznorodnych formach. Najbardziej zinstytucjonalizowang for-
ma jest zwiazek, stanowiacy odrebna korporacje prawa publicznego. Gminy uczest-
niczace w zwigzku maja jednak prawo wylaniania przedstawicieli do organdéw uchwa-
fodawczych i wykonawcezych zwiazku®.

W RFN ustawy komunalne przewidujg réwniez mozliwos$¢ powstania
»~Zwigzku obligatoryjnego”, utworzonego przez organ nadzoru. W Polsce mozli-
wosc¢ taka pod pojeciem obligatoryjnego zwiazku gmin wystepowata z mocy prawa
w przypadku ustroju Warszawy®. Zmiana ustawy w tym wzgledzie uchylila stan
dotychczasowy. Obecnie stolica jako cato$¢ ma charakter gminy, a dotychczasowe
gminy, bedace w zwiazku, uzyskaly charakter dzielnic, a wiec jednostek po-
mocniczych®. W przypadku gmin niemieckich to organ nadzoru, nawet wbrew
woli gmin moze je zobowiazal do utworzenia zwiazku celowego, zmierzajacego
do realizacji zadan koniecznych dla zaspokojenia codziennych potrzeb obywateli®.

Ponadto, w Niemczech wyodrebnia sie centralne zwiazki komunalne jako
odr¢bna forme wspdtpracy migdzygminnej. Istnieja one we wszystkich krajach,
a takze na szczeblu federalnym pod postacia Niemieckiego Zwiazku Miast i Gmin,
czy Niemieckiego Zjazdu Miast. Ich pracg koordynuje Federalne Zjednoczenie
Centralnych Zwiazkéw Komunalnych®. W Polsce tworzenie tego typu zwigzkow,
ktérych juz duzo obecnie istnieje (Zwiazek Miast Polskich itd.), jest regulowane
przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, stosowanymi dla wszystkich typdw
powstajacych zwiazkow.

Zblizong do zwiazku forma wspdlpracy komunalnej jest w Niemczech
wspolinota administracyjna, polegajaca na realizacji okreslonych zadan administra-
cyjnych, ktérych wykonanie przerasta mozliwosci jednej gminy ze wzgledu na
stabos¢ potencjatu fachowego. Podobnie jak w przypadku zwiazku, i tutaj mamy
do czynienia z organem wspdlnoty (zgromadzenie wspoinoty), w ktorej skiad
wchodza przedstawiciele nalezacych do niej gmin*,

Zaréwno w Polsce, jak Niemczech czgsto spotykang forma wspoldziatania sa
porozumienia (celowe) zawierane pomigdzy gminami. W ich wyniku okreslone
zadanie zostaje przekazane do wykonania jednej z gmin uczestniczacych w po-
rozumieniu. W Niemczech nie jest to regula, porozumienie moze dotyczyé rowniez
wspblnego wykonywania zadania®, w Polsce, zgodnie z przepisami ustawy o sa-

*Art. 69-70 i 73 usg: H. Stimpfl, H. Scholler, op. cit.. s. 63.

“ Ustawa z dnia 25 marca 1994 roku o ustroju miasta stofecznego Warszawy, Dz, U. 1994, nr 48, poz. 195
z pdin. zm

* Ustawa z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju miasta stolecznego Warszawy, Dz.U. 2002, nr 41, poz. 361
Z pozn. zm.

“H. Stimpfl, H. Scholler, op. cit,, s. 65.

“ Ibidem, s. 65.

“ Ibidem, 5. 57-59.

“ Ibtdem, 5. 61.



34 IZABELA LEWANDOWSKA-MALEC

morzadzie gminnym, mozliwe jest jedynie przekazanie zadania do wykonania jed-
nej z gmin, natomiast wspdlnie dzielg si¢ kosztami tego przedsiewziecia®. Gene-
ralnie, gminy nie moga zawiera¢ takich porozumief z powiatami, chyba, ze chodzi
o powiat grodzki (miasto na prawach powiatu), ktory wyjatkowo moze zawrzeé
porozumienie z gming”.

Niemieckie ustawy samorzadowe przewidujg réwniez mozliwosé nawigzy-
wania innych form wspdlpracy komunalnej. Naleza do nich zespoly robocze,
sluzace uzgadnianiu przez samorzady swoich zamiardw w zakresie inwestycji lub
innych zadan w sposob niewiazacy. Odmiana tej formy wspoipracy sa ,,szczegdlne
zespoly robocze”, ktére moga podejmowaé uchwaly prawnie wiazace. Wymagaja
one jednak dodatkowego zatwierdzenia przez wlasciwe organy samorzaddw u-
czestniczacych w tych zespotach®.

Nadzér nad samorzadem w Polsce i w Niemczech

W krajach niemieckich nadzér nad samorzadem ma charakter prawny lub fachowy.
Nadzér prawny dotyczy zadani wiasnych gminy, natomiast nadzér fachowy — zadaf
zleconych.

Organami nadzoru prawnego sa organy wiadzy panstwowej. Nad gming
funkejeg te petni urzad powiatowy (starosta) jako pafistwowy organ administracyjny
szczebla podstawowego, nad powiatami i miastami wytaczonymi z powiatu — pas-
stwowy organ wiadzy szczebla Sredniego (np. w Bawarii — rzady okrggowe), nad
zwigzkiem komunalnym — krajowe ministerstwo spraw wewngtrznych®.

W Polsce, jak stwierdza art. 171 Konstytucji RP nadzér nad dzialalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego odbywa si¢ zgodnie z kryterium legalnosci
(ust. 1). Organami nadzoru w zakresie zadan wiasnych sa: Prezes Rady Ministrow,
wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa
(ust. 2)*. Zapisy te zostaly powtérzone w tresci ustawy o samorzadzie gminnym®.

Organy nadzoru, zarbwno w Polsce, jak w Niemczech, posiadajg okreslone
uprawnienia wzgledem nadzorowanych jednostek. Maja prawo do uzyskiwania
informacji, akt, dokumentacji. W wypadku naruszenia przepiséw przez organy
samorzadu, organ nadzoru posiada réwniez uprawnienia do uchylania sprzecznych
z prawem uchwat samorzadowych™.

W Niemczech, w wypadku, gdy gmina nie wykonuje zadan obligatoryjnych
lub czyni to w sposéb niewystarczajacy, zostaje wezwana przez organ nadzoru do
naprawy tego stanu.

“ Art. 74 usg.

47 Art. 74 usp.

“H. Stimpfl, H. Scholler, op. cit, s. 61.

“ {bidem, s. 127-131.

* Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

* Art. 85 1 86 usg.

2 Por. H. Stimpfi, H. Scholler, op. cit., 5. 131, takze art. 88 usg.
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Organ nadzoru w przypadku gmin niemieckich moze doprowadzi¢ do za-
stgpczego wykonania obowiazku spoczywajacego na gminie®. Takiego rozwigza-
nia nie przewiduje ustawodawstwo polskie. Uchwaly lub zarzadzenia organu
gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. Fakt ten stwierdza organ nadzoru, majac
od momentu wszczgcia postgpowania w tej sprawie lub w jego toku mozliwosé
wstrzymania wykonania tej uchwaty lub zarzadzenia*.

Zgodnos¢ niemieckiego i polskiego systemu nadzorowania samorzadéw do-
tyczy mozliwoéci rozwiazania organdéw wiadzy samorzadowej i zarzadzenia no-
wych wyboréw. W Niemczech wystepuje réwniez, traktowana jako rozwiazanie
przejsciowe, mozliwos¢ powotania pelnomocnika przez organ nadzoru w celu rea-
lizacji okreslonego zadania. Jezeli i ten sposob zawiedzie, wowczas dochodzi do
rozwigzania przedstawicielstwa gminnego (np. w Bawarii przez Bawarski Rzad
Pafistwowy) i przeprowadzenia nowych wyborow*, W Polsce przepisy rangi kon-
stytucyjnej, jak réwniez ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje mozliwo$é
rozwigzania rady gminy, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucj¢ lub ustawy.
Dokonuje tego Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministrow®. Jezeli naruszefi prawa
dokonuje w sposob ciagly i powtarzajacy si¢ organ wykonawczy, wowezas Prezes
Rady Ministrow moze go odwola¢ na wniosek wojewody. Wyznacza wéwczas
osobg, ktora do czasu wyboru wéjta (burmistrza, prezydenta) petni jego funkcje”.

Jesli organy gminy (uchwatodawczy i wykonawczy) nie rokuja nadziei na
szybka poprawe skuteczno$ci swego dziatania, wtedy Prezes Rady Ministrow, na
whniosek ministra whasciwego do spraw administracji publicznej (obecnie Ministra
Spraw Wewngtrznych i Administracji) moze zawiesi¢ organy gminy i ustanowié¢
zarzad komisaryczny na okres do dwdch lat. Okres ten nie moze by¢ jednak diuz-
szy niz do czasu wyboru nowych organdéw na nastepna kadencje. Komisarza
rzadowego powoluje Prezes Rady Ministrow na wniosek wojewody zgloszony za
posrednictwem wlasciwego ministra®.

Nadzér nad zadaniami zleconymi odbywa sig nie tylko pod katem legalnosci,
lecz rowniez celowodci dziatain samorzadu. Organ bada nie tylko, czy zadanie
zostato zrealizowane zgodnie z prawem, lecz rowniez, w jaki sposob doszto do
jego wykonania. Zaréwno w Polsce, jak Niemczech stosowane sa oba te kryteria®.

S H. Stimpfl, H. Scholler, op. cit,, 5. 133.

Art. 91 usg.

* Ibidem, s. 134-135.

* Art. 171 ust. 3 Konstytucji RP, art. 96 usg.

* Art. 96 ust. 2 usg.

* Art. 97 usg.

* Por. H. Stimpfl, H. Scholler, op. cit, s. 137, H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy
ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2003, s. 227-228.
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Zakonczenie

Losy samorzadu terytorialnego w obu krajach uksztaltowaty si¢ w sposob odmien-
ny. W okresie, gdy instytucja ta byta wpisana w polski porzadek ustrojowy (11 RP),
w Niemczech jego istnienie bylo niedopuszczalne. Po wojnie sytuacja ulegta od-
wréceniu. W PRL samorzad terytorialny zostat zlikwidowany, natomiast w RFN
doszio do jego reaktywowania.

Obecnie, w wyniku zjednoczenia Niemiec — po wiaczeniu bylej NRD do Re-
publiki Federalnej Niemiec — samorzad terytorialny wystepuje w krajach nie-
mieckich w rozmaitych ksztaltach ustrojowych, zaleznych od ustawodawstwa
poszczegdinych krajéw. Jest zagwarantowany jako demokratyczne prawo obywa-
telskie na szczeblu gmin.

W Polsce natomiast, po reformie zasadniczego podzialu terytorialnego
panstwa wystepuje we wszystkich jednostkach: gminach, powiatach i wojewddz-
twach. Samorzad terytorialny w Polsce ma charakter jednolity, jego ustrdj zostat
unormowany przepisami rangi ustawowej, obowiazujacymi na obszarze calego
kraju.

Zasadnicze cechy samorzadu terytorialnego jako zdecentralizowanej formy ad-
ministracji panstwowej sa zachowane zarowno w krajach niemieckich, jak i w Pol-
sce. Samorzad terytorialny obu panstw charakteryzuje sig: korporacyjnoscia, sa-
modzielnoscia, zakresem zadan wilasnych, wykonywanych na wiasna odpowiedzial-
nosé, moznoscia tworzenia zwigzkéw komunalnych Z drugiej strony panstwo
sprawuje nadzor, gloéwnie o charakterze prawnym, nad jednostkami samorzadu
terytorialnego, dysponujac rozmaitymi §rodkami w celu uzyskania zgodnosci dzia-
fan organow samorzadu z prawem.



