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DEMOKRACJA W NIEMIECKIM SAMORZADZIE GMINNYM

Samorzad terytorialny jako demokratyczna, zdecentralizowana forma wyko-
nywania administracji publicznej przez terytorialne wspdlnoty samorzadowe jest
trwatym elementem ustrojowym wspodtczesnych panstw europejskich. Poza tymi
cechami samorzadu nalezy wskaza¢ swobodny wybodr przez wspoélnote samorza-
dowa jej organu stanowiacego, posiadanie zadan wlasnych odrebnych od zadan
administracji rzadowe;j, sadowa ochrong samodzielno$ci prawnej, samodzielnos¢
finansowa. Aktem istotnym dla standardow prawnych samorzadu terytorialnego
jest Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ratyfikowana przez Polske! i Repu-
blike Federalng?. Podstawowe wyrdzniki samorzadu terytorialnego w panstwach
sygnatariuszach EKSL sg tozsame lub podobne. Mimo ujednolicania samorzado-
wych rozwiazan ustrojowych, w poszczegolnych panstwach samorzad terytorialny
wykazuje jednak cechy odrebne, polegajace na istnieniu specyficznych elementéw
czy dalej idacych rozwigzan niz minima ustalone w EKSL.

Samorzad terytorialny w Republice Federalnej Niemiec jest uznany za istot-
ng czg$¢ administracji publicznej, gmina za podstawowa czg$¢ tego samorzadu,
a nawet catej administracji publicznej. W literaturze prawniczej jest podkreslany
obywatelski charakter tego samorzadu umozliwiajacy budowe panstwa ,,od dotu
do gory”, wigzacy obywateli z wykonywaniem zadan publicznych, w poréwnaniu
z odlegta od obywatela hierarchiczna administracja rzadowa, federalng i krajowa.
W samorzadzie terytorialnym jest realizowana zasada subsydiarnosci, gdyz zada-
nia publiczne wykonywane sg przez wspolnoty, ktorych te zadania dotycza. Roz-
budowana pionowo, wielostopniowa struktura samorzadu terytorialnego umoz-
liwia decentralizacje wladzy publicznej na réznych poziomach struktury aparatu
administracyjnego’. Znajduje to podstawy w konstytucji federalnej, w konsty-

I Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

2 Republika Federalna Niemiec ratyfikowata EKST w 1987 r.

3 F.-L. Knemeyer, Kommunale Selbstverwaltung im Flichenstaat — Kompetenzen und
Finanzverfassung, [w:] H. Siedentopf (red.), Verwaltungsgerichtsbarkeit — Umweltschutz —
Kommunale Selbstverwaltung. Referate des 7. deutsch-polnischen Verwaltungskolloquiums, Speyerer
Forschungsberichte 1991, nr 94, s. 191.
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tucjach krajowych, w ustawodawstwie krajowym, w prawie migdzynarodowym
i ponadnarodowym. Wyrazane sg poglady, ze Europejska Karta Samorzadu Lo-
kalnego wskazuje znaczenie samorzadu terytorialnego w panstwach demokratycz-
nych*. Przyczynia si¢ do budowy wspolnej Europy, ktorej podstawami sg wolnos¢,
demokracja i decentralizacja wladzy pafnstwowej’. Warto$ci te sg bowiem $cisle
zwigzane z samorzgdem terytorialnym. W RFN analizuje si¢ takze wptyw zasad
wynikajacych z prawa pisanego oraz niepisanego Unii Europejskiej na samorzad
terytorialny, ze szczegdlnym uwzglednieniem zasady subsydiarnosci®.

Prawo gminy niemieckiej do samorzadu w skali calej federacji gwarantuje
art. 28 ust. 2 konstytucji federalnej’. Ponadto takie gwarancje sg zawarte w kon-
stytucjach krajow zwigzkowych. Powtarzajg one tres¢ art. 28 ust. 2, potwierdzajac
i rozwijajagc gwarancje tego samorzadu. Artykut 28 ust. 2 konstytucji federalnej
okresla bowiem gwarancj¢ prawa do samorzadu w Niemczech jedynie na pozio-
mie minimalnym, mozliwym do podwyzszenia. Przepis ten stanowi dyrektywe
skierowang do ustawodawcy konstytucyjnego i zwyktego kraju zwigzkowego,
wlasciwego w sprawach samorzadu terytorialnego. Ustroj gmin niemieckich na-
lezy bowiem tradycyjnie do kompetencji parlamentéw krajow zwigzkowych, na
ktorych rzecz przemawia domniemanie wlasciwosci w sprawach administracji
publicznej zawarte w konstytucji federalnej®. W rezultacie kazdy kraj zwigzkowy
RFN ma odrebne prawodawstwo samorzagdowe. W niemieckiej praktyce i mysli
ustrojowej brak jest znaczacych glosow na rzecz ujednolicenia w calej federacji
ustroju administracji komunalnej®.

Mimo istniejgcej réznorodnosci mozna wskaza¢ na pewng jednolitos¢ regu-
lacji prawnej w zakresie podstawowych spraw ustrojowych gmin niemieckich,
a mianowicie:

1) kazda gmina powinna posiada¢ kolegialny organ przedstawicielski, bedacy
jej glownym organem stosownie do ustalenia art. 28 ust. 1 konstytucji federalnej;
w matlej gminie zamiast tego organu ustawa moze dopuszczaé trwalg forme de-

4 Ibidem.

5 H. Siedentopf, Europa 1992 — Traum oder Trauma fiir die kommunale Selbstverwaltung?,
[w:] H. Siedentopf (red.), Verwaltungsgerichtsbarkeit — Umweltschutz — Kommunale Selbstverwal-
tung. Referate des 7. deutsch-polnischen Verwaltungskolloquiums, s. 228 i n.; B. Dolnicki, Nadzor
nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 23. J. Kaltenborn, Der Schutz der kommunalen
Selbstverwaltung im Recht der Europdischen Union, Baden-Baden 1996, s. 58 i n.

6 J. Kaltenborn, op. cit.,s. 27 in., 46 in.

7 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, BGBI I, S. 1478, dalej
takze GG.

8 W. Blimel, Die Rechtsgrundlagen der Titigkeit der kommunalen Selbstverwaltungs-
korperschaften, [w:] G. Piittner (red.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, t. 1,
Grundlagen, Berlin 1981, s. 229 i n.

9 A. Rauch, Vereinheitlichung des Gemeindeverfassungsrechts in den Flichenstaaten, Wiirz-
burg 1974.
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mokracji bezposredniej w postaci zgromadzenia wszystkich mieszkancow posia-
dajacych prawa wyborcze;

2) organ przedstawicielski gminy jest nazywany przedstawicielstwem
gminnym w Brandenburgii, Hesji, Meklemburgii-Przedpomorzu, Szlezwiku-
-Holsztynie; radg gminy czy rada miejska w Badenii-Wirtembergii, Bawarii,
Nadrenii-Palatynacie, Kraju Saary, Saksonii, Saksonii-Anhalt, Turyngii; rada
w Dolnej Saksonii i Pélnocnej Nadrenii-Westfalii; zgromadzeniem deputowanych
miejskich w miastach Hesji;

3) organ przedstawicielski gminy jest wlasciwy we wszystkich sprawach
niezastrzezonych na rzecz innych organéw gminy; jest organem uchwatodawczym
i organem kontrolnym; a do zakresu jego wlasciwosci nalezg:

— wszystkie sprawy gminy o istotnym znaczeniu;

— uchwalanie ogdlnych zasad o charakterze administracyjnym,;

— uchwalanie prawa miejscowego;

— organizowanie si¢ w komisjach oraz przez przekazywanie wlasnych zadan;

— przeksztalcenia terytorialne gminy;

— regulacja sytuacji prawnej pracownikéw gminy;

— ustalanie powszechnie obowigzujacych danin oraz taryf;

— tworzenie urzadzen (instytucji) publicznych i1 przedsigwzig¢ gos-
podarczych!?,

Struktura gminnego organu wykonawczego jest natomiast zréznicowana: naj-
cze$ciej monokratyczna (burmistrz czy nadburmistrz) badz kolegialna (magistrat)!!.

Kategoryzacja form ustrojowych gmin niemieckich doprowadzita do wy-
odrebnienia czterech systeméw samorzagdowych, a mianowicie potnocno-
niemieckiego z dominacja rady, potudniowoniemieckiego z dominacja rady, ma-
gistrackiego i burmistrzowskiego!2.

Niemieckie systemy samorzadowe przeksztatcaty si¢ pod wptywem do-
Swiadczen praktyki, orzecznictwa sagdowego 1 refleks;ji teoretycznej, z zakresu
nauk prawnych, politycznych czy nauk o organizacji'3. W toku zmian prawo-
dawczych wybrane elementy systeméw samorzadowych wiaczano do innych

10°A. Gern, Deutsches Kommunalrecht, Baden-Baden 2003, s. 210 i n.

I Tylko w Hesji i w Bremie Porcie; zob. K. Vogelgesang, U. Liibking, 1.-M. Ulbrich,
Kommunale Selbstverwaltung, Berlin 2005, s. 110.

12 M. Borchmann, E. Vesper (red.), Reformprobleme im Kommunalverfassungsrecht,
Stuttgart 1976, s. 30 i n.; W. Kantel, Kommunale Verfassung und Verwaltung in der Bundesrepublik
Deutschland, Gottingen 1977, s. 107 i n.; R.R. Beer, E. Laux, Die Gemeinde. Einfiihrung in die
Kommunalpolitik, Miinchen 1981, s. 59 i n.; E. Srocke, Deutsche kommunale Verfassungssysteme,
Berlin 1975, s. 10 i n.; B. Dolnicki, Samorzqd gminny w Niemczech — zagadnienia ustrojowe, [w:]
S. Michatowski (red.), Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej. Dziesig¢ lat doswiadczen, Lublin
2002, s. 435 i n.; idem, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Niemczech — po reformie, Samorzad
Terytorialny 2001, nr 3, s. 64 i n.

13 0. Seewald, Probleme der Optimierung des kommunalen Verfassungsrechts, Koln 1978;
H. Bals, H. Hach, Verwaltungsreform: Warum und wie. Leitfaden und Lexikon, Miinchen 2002;
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systemow. Niektore kraje zwigzkowe w miejsce starego systemu przejety
z modyfikacjami inny system. W latach dziewigédziesigtych XX w. zakonczo-
no proces likwidacji systemu potnocnoniemieckiego, ktory od poczatku, od jego
wprowadzenia w brytyjskiej strefie okupacyjnej okreslany byt jako obcy tradycji
niemieckiej'4. Zniesiono go juz w 1950 r. w Szlezwiku-Holsztynie, w 1994 r.
w Potnocnej Nadrenii-Westfalii, a w 1998 r. w Dolnej Saksonii!>. W ofensywie
jest system potudniowoniemiecki'®. Mimo braku dziatan na rzecz ujednolice-
nia ustroju niemieckiego samorzadu terytorialnego, w ostatnich latach mozna na
skutek wskazanych procesow zauwazy¢ wigcej cech wspolnych niz réznic miedzy
samorzgdowymi modelami ustrojowymi'”. W wyniku tego w literaturze pojawiaja
si¢ nawet watpliwosci, czy podtrzymywanie pogladéw o istnieniu w Niemczech
wielo$ci gminnych systemow samorzgdowych jest zasadne!8.

Wskazuje si¢, ze pozycja gminy w Niemczech wynika z przestanek
polityczno-prawnych!®. Gmina jest niezbedna obywatelowi jako cztonkowi roz-
nych wspoélnot publicznoprawnych, integrujacych go z panstwem. Dla ustroju
wspotczesnego panstwa niemieckiego w skali federacji jest charakterystyczna
wielo$¢ komunalnych jednostek administrujgcych?. Taki podziat wladzy wyko-
nawczej zabezpiecza autonomi¢ obywatela w jego stosunkach z wtadzg publicz-
ng. Gmina bliska przestrzennie, zadaniowo i kompetencyjnie zaspokaja ludzka
potrzebe indywidualizacji (np. w zakresie urbanizacji, spedzania wolnego czasu)
lepiej niz odlegly centralny decydent rzadowy, a nawet przestrzennie bliski, lecz
kierowany centralnie. Administracja gminna jest wigc blisko obywatela oraz jest
mu (powinna by¢) bardziej przyjazna niz administracja rzagdowa. Infrastruktura
gminna, czyli budowle, budynki i urzadzenia, a takze lokalne przedsiewzigcia
(akcje, imprezy, uroczystosci itp.) organizowane przez gming, daja obywatelowi
poczucie swojskosci, przynaleznosci do wspolnoty oraz bezpieczenstwa. Przez
wspieranie kontaktow spotecznych i tworzenie mozliwosci komunikowania si¢

H. Hill (red.), Kommunale Selbstverwaltung — Zukunfts- oder Auslaufmodel?, Berlin 2005;
F. Naschold, J. Bogumil, Modernisierung des Staates, Opladen 2000, s. 142 i n.

14 H.-H. Eilers, Die zweigleisige Gemeindeverfassung in Niedersachsen, [w:] J. Ipsen (red.),
Kontinuitdt oder Reform — Die Gemeindeverfassung auf dem Priifstand, Koln 1990, s. 27 i n.

I5°A. Gern, op. cit., s. 55.

16 F -L. Knemeyer, Erfahrungen mit der Siiddeutschen Gemeindeverfassung, [w:]J. Ipsen (red.),
Kontinuitdit oder Reform — Die Gemeindeverfassung auf dem Priifstand, Koln 1990, s. 37 i n.;
R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart 1996, s. 32.

17" M. Schrameyer, Das Verhdltnis von Biirgermeister und Gemeindevertretung, Berlin 2006,
s. 54.

18 R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart 1996, s. 32 oraz
cyt. tam literatura; B. Dolnicki, Samorzqd gminny w Niemczech..., s. 440 i n.

19" L. Knopp, Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland, [w:], L. Knopp (red.), K. Nowacki,
S. Wrede, Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland und Polen — zugleich ein Beitrag zur EU-
-Osterweiterung, BTU Cottbus 2002, s. 1.

20 Czasem przyjmuje si¢, ze majg one charakter autonomiczny; W. Leisner, Die undefinierbare
Verwaltung, Berlin 2002, s. 224 i n.
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miedzyludzkiego gmina moze przeciwdziata¢ osamotnieniu i wyobcowaniu po-
szczegolnych obywateli. Blisko$¢ wtadz gminy utatwia podejmowanie rozstrzyg-
ni¢¢ w obszarze indywidualnych potrzeb i problemoéw poszczegdlnych obywate-
1i2!. Sprawia to, ze gmina jest podstawowg jednostkg samorzadu komunalnego
w Republice Federalnej Niemiec??, wykonujgcg na swym obszarze calg lokalng
administracje¢ publiczng.

Gmina jako wzor korporacji terytorialnej posiada cztery elementy konstytu-
tywne:

— terytorium,

— czlonkostwo wszystkich mieszkancow tego terytorium,

— wiladztwo terytorialne, domniemaniem wtasciwosci oparte na zasadzie
subsydiarnosci,

— bezposrednie wybory organdéw przedstawicielskich i organu wykonaw-
czego przez mieszkancow gminy?3.

W rozwazaniach na temat samorzadu gminnego dominuje poglad, ze demo-
kratyzm jest jednym z jego najbardziej istotnych elementow?4. Gwarancje praw-
ne udziatu obywatela w rozstrzyganiu spraw publicznych ujmowane szerzej, nie
tylko w odniesieniu do gminy, uznawane sg w Republice Federalnej Niemiec za
istotny element demokratycznego panstwa prawnego. Waznym elementem sca-
lajacym system administracji publicznej z punktu widzenia demokratycznego
panstwa prawnego jest usytuowanie w kazdym z niemieckich podmiotéw admini-
stracyjnych organu z bezpos$rednig legitymacja demokratyczna, czyli: w federacji
parlamentu federalnego, w kraju zwiazkowym parlamentu krajowego, w jednostce
samorzadu terytorialnego organu uchwalodawczego, takiego jak rada gminy czy
rada powiatu?®. Istniejgcy schemat ustrojowy sytuuje na kazdym szczeblu admi-
nistracji publicznej organ ,,programujacy” o charakterze kolegialnym i ,,progra-
mowang” administracje?®. W wyniku tego w poziomym sterowaniu podmiotami
zdecentralizowanej administracji publicznej uwzglgdniany jest organ z bezposred-
nig legitymacja demokratyczna.

W tym konteks$cie trzeba przypomniec€, ze samorzad terytorialny jest zdecen-
tralizowang forma wykonywania administracji publicznej. Charakter administra-
cyjny maja ,,programujacy”’ organ uchwatodawczy i ,,programowany” organ wy-

21 Untersuchung des Sachverstindigenrats zur Neubestimmung der kommunalen Selbst-
verwaltung beim Institut fiir Kommunalwissenschaften der Konrad-Adenauer-Stiftung, Sankt
Augustin 1980, s. 9.

22 L. Knopp, op. cit., s. 2.

23 E. Pappermann, Der Status der Gemeinden und Kreise als Gebietskorperschaften, [w:]
G. Piittner (red.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, s. 300, 301.

24 K. Lange, Die Entwicklung des kommunalen Selbstverwaltungsgedankens und seine
Bedeutung in der Gegenwart, [w:] H. Schneider, V. G6tz (red.), Im Dienst an Recht und Staat.
Festschrift fiir Werner Weber zum 70. Geburtstag, Berlin 1974, s. 866 i n.

25 H. Faber, Verwaltungsrecht, Tiibingen 1987, s. 46.

26 R, Mayntz, Soziologie der dffentlichen Verwaltung, Heidelberg 1985, s. 61.
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konawczy. Niemieckie reformy samorzadu terytorialnego lat dziewiecdziesigtych
XX w. doprowadzity do upowszechnienia bezposredniego wyboru jednoosobowe-
go organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego?’. W konsekwencji
w gminie burmistrz, a w powiecie starosta posiadaja bezposrednig legitymacje
demokratyczng. W rezultacie samorzad terytorialny mozna okresli¢ jako demo-
kratyczng forme ustrojowg administracji zdecentralizowanej — biorgc pod uwage
obydwa organy: stanowigcy i wykonawczy?3. Upowszechnienie bezposrednich
wyboroéw burmistrzow przyjeto w zasadzie pozytywnie ze wzgledu na wzmoc-
nienie zasady demokratyzmu w gminie. Burmistrzowie uzyskali bowiem silng
pozycje wobec rady gminy. Ograniczyto to wptywy partii politycznych?®. Wska-
zywano na lepsza efektywnos$¢ administracji gminnej kierowanej przez demokra-
tycznie wybranego burmistrza. Wzmocniona pozycja burmistrza wywotuje takze
wypowiedzi krytyczne ze strony os6b uwazajacych, ze demokratyzm wyraza si¢
jedynie w silnej pozycji rady. Z tego punktu widzenia wskazuje sig, Ze silna pozy-
cja ustrojowa burmistrza z bezposrednig legitymacja demokratyczng jest podstawa
hierarchiczno-centralistycznego ustroju administracji gminnej3°.

Demokratyczne elementy zewngtrzne, wptywajace na administracje¢ publicz-
ng czy wewnatrz jej struktury, sa uznawane za niezbedny sktadnik ustroju RFN.
Ma to prawny wyraz w art. 28 ust. 1 GG. Wedlug tego przepisu porzadek kon-
stytucyjny w krajach zwigzkowych musi odpowiada¢ zasadom republikanskiego,
demokratycznego i socjalnego panstwa prawnego w rozumieniu tej konstytucji;
w krajach zwigzkowych, w powiatach i w gminach nardéd musi mie¢ reprezen-
tacje pochodzaca z wyboréw powszechnych, bezposrednich, wolnych, rownych
i tajnych. Konstytucja federalna przyjmuje wigc nie tylko zasade federalizmu, ale
rowniez zasade rozcztonkowanej (powielonej) demokracji3!. Legitymacje demo-
kratyczng udzielang przez nardd panstwowy oddziela si¢ niekiedy od legitymacji
udzielanej przez ,,nar6d komunalny”32,

Jest godne podkreslenia, ze w RFN istnieje kilkanascie tysigcy podmiotow
administracji publicznej posiadajacych legitymacje demokratyczng. Z uwagi na
rozmiar tego zjawiska rozwazany jest negatywny wplyw zasady demokratyzmu na
zasade jednosci czy jedno$¢ administracji publicznej?3. Chodzi przede wszystkim
o relacje miedzy administracja rzadowg (federalng i krajowa) a administracja z ele-

27 7 modyfikacjami w systemie magistrackim.

28 H.H. Klein, Demokratie und Selbstverwaltung, [w:] R. Schnur (red.), Festschrift fiir Ernst
Forsthoff zum 70. Geburtstag, Miinchen 1972, s. 165 i n.

29 R.-R. Grauhan, Politische Verwaltung, Freiburg 1970, s. 295 i n.

30 A. BuB, Das Machtgefiige in der heutigen Kommunalverfassung, Baden-Baden 2002, s. 163
i n.; zob. takze G. Weinmann, Kollegiale Formen kommunaler Verwaltungsfiihrung?, Koln 1993,
$.2291in.

31 G.-Ch. v. Unruh, Dezentralisation der Verwaltung des demokratischen Rechtsstaates nach
dem Grundgesetz, Die 6ffentliche Verwaltung 1974, s. 650.

32 M. Falk, Die kommunalen Aufgaben unter dem Grundgesetz, Baden-Baden 2006, s. 122 i n.

33 G. Kisker, Insichprozef3 und Einheit der Verwaltung, Baden-Baden 1968, s. 9.
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mentami demokratyzmu, przede wszystkim o administracj¢ komunalng. Nalezy si¢
zgodzi¢ z tym, ze trudno zaakceptowac poglad o braku kolizji migdzy administracja
samorzadowa a jedno$cig administracji czy o wspierajacej roli samorzadu w tym
zakresie3*, Wyroznikami samorzadu sg bowiem: decentralizacja majaca charakter
prawno-organizacyjny oraz demokratyzm majgcy charakter prawno-polityczny?3>.

Zgodnie z porzadkiem konstytucyjnym i z przyjeta praktyka ustrojowa
w Niemczech przewaza forma demokracji przedstawicielskiej (posredniej). W ta-
kim systemie sprawowanie wladzy publicznej jest powierzane wybranym pia-
stunom organdw stanowigcych3. Jak juz wskazano, w niemieckim samorzadzie
terytorialnym na poziomie powiatu i gminy organy stanowigce i wykonawcze po-
chodza z wyborow bezposrednich. Model ten jest uzupetniany formami demokra-
cji bezposredniej’”?, a takze innymi formami aktywnosci obywatelskie;j.

W ostatnich latach przedmiotem refleksji naukowej i rozwigzan praktycznych
jest koncepcja gminy obywatelskiej, taczaca trzy ptaszczyzny demokracji gmin-
nej, a mianowicie: przedstawicielskg (posrednig), bezposrednig i kooperacyjng®.

Demokracja gminna w RFN jest oparta na prawnej konstrukcji cztonka
wspolnoty samorzadowej, ktorym jest mieszkaniec gminy. Przyjmuje si¢ bowiem,
ze wspolnota samorzadowa jest gming mieszkancow. O zamieszkaniu w gminie
decyduja okolicznosci obiektywne, a nie subiektywne — uregulowane w § 7
niemieckiego kodeksu cywilnego (BGB)3°. Na gruncie samorzagdowym pojecie
mieszkania, obiektu bedacego przedmiotem zamieszkiwania, ma charakter pu-
blicznoprawny. Jest ono obecnie wywodzone z ustawy federalnej z dnia 3 maja
2013 r. w sprawie dalszego rozwoju spraw meldunkowych*’. W wykonaniu tej
ustawy prowadzone sg prace nad nowelizacja krajowych ustaw meldunkowych.
Definiujac mieszkanie, ustawa federalna nawigzuje do zastanej regulacji praw-
nej. Wedlug § 20 tej ustawy mieszkaniem jest kazda wyodrgbniona przestrzen
wykorzystywana do mieszkania lub spania. Mieszkanie to rowniez stuzace do

34 G. Haverkate, Die Einheit der Verwaltung als Rechtsproblem, Verdffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer 1988, nr 46, s. 217 i n.

35 'W. Brohm, Die Selbstverwaltung der Gemeinden im Verwaltungssystem der Bundesrepublik,
Deutsches Verwaltungsblatt 1984, s. 293, 294.

36 A. Kost, Direkte Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland — eine Einfiihrung,
[w:] A. Kost (red.), Direkte Demokratie in den deutschen Lindern. Eine Einfiihrung, Wiesbaden
2005, s. 7.

37 Konstytucja federalna w art. 28 ust. 1 i niektére konstytucje krajow zwigzkowych do-
puszczaja powotanie w gminie zgromadzenia gminnego zamiast przedstawicielskiego organu sta-
nowigcego.

38 J. Bogumil, L. Holtkamp, Die Biirgerkommune als Zusammenspiel von reprisentativer,
direkter und kooperativer Demokratie, Erste Ergebnisse einer explorativen Studie 2002, polis nr 55.

39 Wedtug BGB § 7. 1. Kto w okre$lonym miejscu (miejscowosci) osiada na stale, ustanawia
w tym miejscu swoje zamieszkanie. 2. Mozna mie¢ zamieszkanie rownoczes$nie w kilku miejscach.
3. Zamieszkanie traci si¢ przez opuszczenie swej siedziby z zamiarem porzucenia jej.

40 Gesetz zur Fortentwicklung des Meldewesens (MeldFortG) vom 3. Mai 2013, BGBI 2013,
S. 1084.
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takich celoéw pomieszczenie na poktadzie statku marynarki niemieckiej. Przycze-
py 1 statki mieszkalne sa natomiast uznawane za mieszkania, gdy nie sg w 0go-
le przemieszczane lub sg przemieszczane jedynie okazjonalnie. Zamieszkiwanie
musi mie¢ charakter trwaty, a nie dorywczy, jak np. w czasie pobytu urlopowego
czy szpitalnego. Odpowiednio do tego mieszkancem gminy jest osoba, ktora po-
siada w gminie mieszkanie i nalezy oczekiwacé, ze bedzie to mieszkanie uzytko-
wala przez dtuzszy czas. Prawo niemieckie umozliwia zamieszkiwanie na terenie
wigkszej liczby gmin. Omawiane prawa publiczne mieszkanca gminy przystuguja
jednak tylko w jednej wspolnocie gminnej. Przyjmuje si¢, Ze obejmuje to gming,
w ktorej taka osoba dysponuje gtdéwnym (podstawowym) mieszkaniem (miejscem
zamieszkania), przewaznie uzywanym. Pozostate mieszkania (miejsca zamieszka-
nia) traktuje si¢ jako czasowe (poboczne). W razie watpliwosci ustalenie gtowne-
go mieszkania (miejsca zamieszkania) nastgpuje na podstawie kryterium koncen-
tracji stosunkow zyciowych cztowieka!.

Pelnia praw publicznych w gminie przystuguje tylko czesci jej mieszkancow,
a mianowicie obywatelom gminy. Niemieckie ustawy samorzadowe postuguja
si¢ co do zasady jednolitym pojgciem obywatela gminy, opartym na wymogach
art. 116 GG. Ponadto obywatelem gminy jest obywatel innego panstwa czton-
kowskiego Unii Europejskiej zamieszkaly na jej obszarze. Obywatela gminy
obowigzuja takze dalsze kryteria prawne, a mianowicie: niepozbawienie praw
publicznych (wyborczych) orzeczeniem sagdowym, niepozostawanie pod opieka,
ukonczenie wieku 18 lat, a w czgsci krajow zwiazkowych 16 lat, zamieszkiwanie
w gminie od ustawowo okres§lonego czasu, z reguly od 3 do 6 miesiecy. Przyj-
muje sie, ze w $wietle wskazanych kryteridow rozréznienie miedzy mieszkancem
a obywatelem gminy nie narusza zasad demokratyzmu i panistwa prawnego, gdyz
mieszkaniec gminy spetniajacy warunki ustawowe ,,dojrzewa” do obywatelstwa
gminy zwigzanego z przejeciem odpowiedzialnosci politycznej za sprawy gminy
dopiero po uptywie ustawowego okresu pobytu w gminie.

Obywatel gminy posiada wszystkie uprawnienia mieszkanca gminy, a po-
nadto czynne i bierne prawo wyborcze, prawo gltosu w innych sprawach gminy
(wystapienia z zadaniem obywatelskim, prawo udziatu w referendum gminnym),
prawo aktywnego uczestnictwa (z prawem glosu) w zebraniach obywateli gminy,
prawo ztozenia wniosku obywatelskiego, wyrazenia stanowiska w postgpowaniu
dotyczacym zmian terytorialnych gminy, wgladu w protokoty zebran publicznych.
Obywatel gminy ma takze prawo i obowigzek sprawowania honorowych (spo-
tecznie) urzedow w gminie*?. Dotyczy to kandydowania na radnego i przyjecia
mandatu w razie wyboru oraz innych form spotecznej aktywno$ci samorzadowej,
do ktorych obywatel gminy jest wiaczany uchwalg rady gminy. Obywatel gminy
jest zwolniony od tych obowigzkow, jesli zachodza ustawowo okreslone prze-

41 A. Gern, op. cit., s. 342-343.
42 Jbidem, s. 364-365.
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stanki negatywne, takie jak: petnienie urzedu duchownego, petnienie okreslonych
urzedow publicznych, wieloletnie sprawowanie mandatu radnego gminy, czesta
lub dlugotrwata nieobecnos¢ w gminie, dlugotrwata choroba, wiek ponad 60 lat,
wzgledy rodzinne. Rada gminy rozstrzyga, czy w okreslonym przypadku zacho-
dza okoliczno$ci uzasadniajgce odmowe.

Bezposredni udziatl mieszkancéw w rozstrzyganiu spraw gminy jest realizo-
wany w formach prawnych uregulowanych w samorzadowym ustawodawstwie
niemieckim®. Sg to: zebranie mieszkancOw, wniosek mieszkancow, zgdanie
obywatelskie, rozstrzygnigcie obywatelskie (referendum). Dwie z tych form sa
przewidziane dla szerszej kategorii mieszkancow gminy, a dwie zastrzezone dla
wezsze] kategorii obywateli gminy.

Ustawa stanowi, ze z mieszkancami gminy powinny by¢ omawiane istotne
problemy gminy o charakterze ogélnym. W tym celu rada gminy jest obowigzana
co najmniej raz w roku wyznaczy¢ termin zebrania mieszkancow. Takie zebrania
mogg obejmowaé wskazane przez rade czgsci terytorium gminy. Zwotuje je bur-
mistrz w sposob zwyczajowo przyjety lokalnie, nie pézniej niz na tydzien przed
ich przeprowadzeniem, okreslajgc miejsce, czas i porzadek obrad zebrania. Ze-
braniu mieszkancow przewodniczy burmistrz lub wyznaczony przez niego urzed-
nik sposrod personelu kierowniczego administracji gminnej, o ile rada gminy nie
wyznaczyta jednego z radnych. Na zebraniu radni i przedstawiciele administracji
gminnej sg obowigzani odpowiadaé na pytania mieszkancow.

Na pisemny wniosek (forma elektroniczna jest wykluczona) co najmniej 10%
mieszkancow, ktorzy ukonczyli 16 rok zycia, zebranie mieszkancow jest zwotywane
obligatoryjnie. Statut gminy moze obnizy¢ t¢ kwote procentowg do 5% mieszkan-
cow. We wniosku powinna by¢ wskazana osoba reprezentujaca mieszkancow i jej
zastepca, umocowani do odbioru informacji i rozstrzygnie¢ gminy oraz do sktadania
o$wiadczen woli w ich imieniu. Zebranie powinno by¢ przeprowadzone w ciagu
trzech miesi¢cy od ztozenia wniosku. Wniosek o przeprowadzenie ponownego ze-
brania mieszkancow jest dopuszczalny w ciggu roku tylko wtedy, gdy zmienit si¢
W sposoéb istotny stan prawny badz faktyczny sprawy.

Propozycje i inicjatywy zebrania mieszkancow powinny by¢ rozpatrzone
w ciggu 3 miesiecy przez wlasciwy organ gminy. Wynik rozpatrzenia powinien
by¢ podany do publicznej wiadomosci w sposob lokalnie zwyczajowo przyjety.

Podobne wymogi obowigzuja odnos$nie do wniosku mieszkancéw gminy do-
tyczacego spraw gminy objetych jej wlasciwoscia.

Obywatele gminy moga rozstrzygnaé okreslong sprawe zamiast rady gminy
w trybie glosowania powszechnego (rozstrzygnigcie obywatelskie, referendum)
polegajacego na odpowiedzi tak/nie na postawione pytanie. Referendum moze
by¢ przeprowadzone we wszystkich sprawach nalezacych do wlasciwosci rady

43 Rozwazania te sg oparte na ordynacji gminnej Saksonii — Gemeindeordnung fiir den
Freistaat Sachsen vom 21. April 1993 (tekst jedn. SachsGVBI Nr. 5 vom 29.03.2014 S. 146).
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gminy, z wyjatkiem: spraw z zakresu administracji zleconej, zagadnien organizacji
wewngtrznej administracji gminnej, uchwat w sprawach budzetowych i planow
gospodarczych, danin gminnych, taryf i optat, bilanséw finansowych, stosunkow
prawnych radnych, burmistrza i urzednikow gminnych, rozstrzygnie¢ w sprawie
srodkow prawnych w administracyjnych postgpowaniach weryfikacyjnych, wnio-
skow zmierzajacych do osiagnigcia celow sprzecznych z prawem.

Referendum jest rozstrzygajace, jezeli odpowiedz na postawione pytanie zo-
stala poparta wigkszoscig waznie oddanych glosow przez co najmniej 25% 0sob
uprawnionych do gltosowania. Jezeli nie osiggni¢to wymaganej wigkszosci, do
rozstrzygnigcia obowigzana jest rada gminy. Rozstrzygnigcie referendum jest row-
noprawne uchwale rady gminy. Moze by¢ zmienione w ciggu trzech lat od jego
podjecia jedynie w wyniku nowego referendum. Referendum nie przeprowadza
si¢, jezeli rada gminy wigkszoscig dwoch trzecich glosow rozstrzygnie o wprowa-
dzeniu rozwigzania wskazanego we wniosku referendalnym.

Kolejng forma demokracji bezposredniej w gminie jest zadanie obywatelskie,
ktorego zainicjowanie wymaga ztozenia wniosku spetniajacego wymogi wnio-
sku referendalnego. Przedmiotem zadania obywatelskiego moze by¢ tylko spra-
wa, w ktdrej w ostatnich trzech latach nie przeprowadzono referendum gminnego
na podstawie takiego zadania. Zadanie obywatelskie musi zawiera¢ uzasadnienie
i propozycj¢ rozstrzygnigcia, ktore mozna wybra¢ przez oddanie gtosu na tak lub
nie, wskaza¢ me¢za zaufania i jego zastepce umocowanych do odbioru informacji
i rozstrzygnie¢ gminy i do skladania o$wiadczen woli w ich imieniu. Zadanie
obywatelskie powinno wskaza¢ zgodny z prawem sposob sfinansowania Iub po-
krycia strat w dochodach gminy bedacych jego skutkiem. Przed zbieraniem podpi-
sow pod zgdaniem obywatelskim musi ono by¢ zgtoszone gminie. Od zgloszenia
najp6zniej w terminie jednego roku zadanie powinno by¢ wniesione do gminy
z wymagang ustawowo lub statutowo minimalng liczba podpiséw popierajacych.
Jesli zadanie obywatelskie jest skierowane przeciwko uchwale rady gminy, po-
winno by¢ wniesione w terminie trzech miesiecy od jej uchwalenia na jawnym
posiedzeniu rady.

O dopuszczalnosci zgdania obywatelskiego rozstrzyga rada gminy, ktorej
uchwata jest oglaszana w sposob zwyczajowo przyjety. Protest przeciw takiej
uchwale rozstrzyga organ nadzoru. Jesli zadanie obywatelskie jest dopuszczalne,
nalezy przeprowadzi¢ w terminie trzech miesigcy referendum gminne. Po stwier-
dzeniu dopuszczalnos$ci zadania obywatelskiego rada gminy nie moze juz podjaé
przeciwstawnego rozstrzygnigcia.

Ze wzgledu na dtugotrwatg i kosztowng procedure zadania obywatelskiego i re-
ferendum proponowane sg rdézne rozwigzania mieszczace si¢ w trybie wskazanej
demokracji kooperacyjnej. W tym kontekscie podkresla si¢ rowniez, ze tradycyjne,
prawnie uregulowane rozwigzania demokracji posredniej i bezposredniej pozostaja
w duzym stopniu w sferze wptywow partii politycznych. Rezultatem tego jest poli-
tyczne zmeczenie spoteczenstwa, nieche¢ do uczestnictwa w dziatalnosci samorza-
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dowej. Antidotum na to ma by¢ na poziomie samorzagdowym uczestnictwo przed-
stawicieli spotecznosci lokalnej, takze z uwagi na ich potencjat fachowy, w procesie
decyzyjnym obejmujacym istotne sprawy gminy o charakterze ogdlnym.
Stosowane sg zatem formy demokracji kooperacyjnej, polegajace na wykorzy-
stywaniu nieuregulowanych prawnie (ustawowo) procedur skierowanych na dialog
i wspotdziatanie z udziatem obywateli i ich zrzeszen, w toku podejmowania roz-
strzygnie¢ w obszarze polityki komunalnej, a takze w toku jej realizacji. Obejmuje
to w szczegolnosci udziat obywateli i ich zrzeszen w procedurach planistycznych,
np. w pracy jednostek planistycznych, w forach obywatelskich, w postgpowaniach
mediacyjnych, w warsztatach, ktorych przedmiotem sa perspektywiczne zamierze-
nia planistyczne. Zwraca si¢ w tym przedmiocie uwagg na wykorzystywanie po-
tencjatu fachowego obywateli. Chodzi nie tylko o przyznawanie stronie spotecznej
uprawnien, ale tez o angazowanie przez nig wtasnych srodkoéw i przejmowanie obo-
wigzkow w zakresie komunalnej administracji $wiadczacej. Jako przyktady wskazy-
wane sg: patronat nad placami zabaw czy przejmowanie utrzymywania boisk sporto-
wych przez zrzeszenia lokalne**. Sg to istotne zjawiska spoteczne funkcjonujgce na
obrzezach regulacji publicznoprawnej, wychodzace poza dotychczasowy schemat
prawny mechanizmow demokracji posredniej i bezposredniej w gminie niemieckiej.

DEMOCRACY IN GERMAN MUNICIPAL GOVERNMENT

Summary

In German federal states municipal government is a stable, constitutionally guaranteed,
decentralised and democratic form of exercising public administration by local self-government
communities. Decentralisation and democracy have a slightly different nature, as they are accordingly
legal-organisational and legal-political phenomena. Authority in municipalities is exercised via the
mechanisms of representative democracy and executed by a deliberative body (a council) and an
executive body. Both bodies possess direct democratic legitimacy as they are elected by municipality
inhabitants. Apart from the general election municipality inhabitants have at their disposal two more
categories of the procedures of direct democracy. The first category of procedures is available for
all the inhabitants of municipality and comprises a meeting of the municipality inhabitants and an
inhabitants’ proposal. Competent municipal bodies are obliged to consider matters either discussed
during the meeting or submitted by the inhabitants. The other category of procedures is framed
for the narrower category of municipality inhabitants and comprises a referendum and a citizens’
proposal. The referendum and citizens’ proposal regard matters belonging to the competence of a
municipal council (with some legal exceptions). Should they be effectively executed, they replace
the resolutions of a municipal council.

44 J. Bogumil, L. Holtkamp, op. cit., s. 4, 5.
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