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Abstract

The aim of the article is to indicate a new direction of research on the evolution of sys-
tem models of local self-government in Germany in the perspective of communalization and
de-communalization. Communalization can be used to explain legal regulations of a local
government, which are similar to the South German model and, on the other hand, to explain
how analogous regulations that strengthen the role of the legislative body, both in the munici-
pal self-government and in the county self-government, function in the same federal states.
De-communalization enables to investigate the role of starosta (Starost) in the organizational
structure of county self-government. The core result of the study is the fact that on the basis of
the three research criteria (geographic, historic, and the range of relations between legislative
and executive bodies) the process of communalization of municipal self-governments and
county self-governments in 11 federal states has been duly corroborated.
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cji i dekomunalizacji. Autorka uznaje, ze istotnym problemem badania
modeli ustrojowych samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego jest
brak kryteriow do analizy ich ewolucji z perspektywy dwoch koncepcji
ustrojowych — komunalizacji i dekomunalizacji.

Na gruncie niemieckiej literatury poj¢cie komunalizacji mozna ro-
zumie¢ W ujeciu przedmiotowym i podmiotowym. W ujeciu przedmio-
towym jest zwigzane z decentralizacja i polega na przekazaniu zadan od
organ6éw federalnych lub krajowych do jednostek samorzadu terytorial-
nego. W ujeciu podmiotowym jest oparte na analizowaniu transferu za-
dan z perspektywy zakresu odpowiedzialnosci organow wiadzy lokalnej
i ponadlokalnej (Bogumil i Kuhlmann, 2010, s. 17).

Na potrzeby artykutu autorka zaktada, ze komunalizacja przybiera dwie
formy. W pierwszej z nich polega na upodobnianiu si¢ rozwigzan ustrojo-
wych jednostek samorzadu gminnego do jednego modelu, jakim jest ustroj
potudniowoniemiecki. W drugim ujeciu dotyczy przyjmowania przez samo-
rzad powiatowy rozwigzan prawnych charakterystycznych dla samorzadu
gminnego. W opozycji do komunalizacji znajduje sie dekomunalizacia,
czyli odejscie od ujednolicania rozwigzan ustrojowych na wzor samorzadu
gminnego na rzecz odregbnego kierunku ewolucji samorzadu powiatowego.

W artykule podjeto weryfikacj¢ hipotezy badawczej, w ktorej zato-
zono, ze do zbadania ewolucji modeli ustrojowych samorzadu gminnego
i samorzadu powiatowego z perspektywy komunalizacji mozna zastoso-
wac trzy Kryteria: historyczne, geograficzne oraz zakres relacji pomiedzy
organem uchwatodawczym a organem wykonawczym wtedy, gdy w tym
samym Kkraju zwigzkowym wystepuje model ustrojowy, w ktorym za-
rowno na szczeblu gminy, jak i powiatu rola organu uchwatodawczego
jest silniejsza niz organu wykonawczego. Sformutowano takze hipoteze
pomocnicza, W ktorej zatozono, ze do ewolucji modeli ustrojowych sa-
morzadu powiatowego mozna zastosowaé proces dekomunalizacji pod
warunkiem, ze w kraju zwigzkowym wystepuje asymetria pod wzgledem
modeli ustrojowych na szczeblu samorzadu gminnego i powiatowego,
czyli na szczeblu gminy jest silniejsza pozycja organu uchwatodawcze-
go, a na szczeblu powiatu organu wykonawczego.

W celu przedstawienia problemu badawczego sformutowano naste-
pujace pytania: Jakie sg kryteria komunalizacji i dekomunalizacji modeli
ustrojowych samorzadu powiatowego? Czy istnieje zalezno$¢ miedzy
modelami ustrojowymi przyjetymi dla samorzadu gminnego i samorzadu
powiatowego w tym samym kraju zwigzkowym? Od czego zalezato
wprowadzenie podobnych rozwigzan ustrojowych dla samorzadu gmin-
nego i samorzadu powiatowego?

Cezura wstepna zostata okreslona na dzien 24 maja 1949 r. bedacy
data wejscia w zycie Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec.



Nowy kierunek badar ewolucji modeli samorzqdu terytorialnego... 93

Podjete rozwazania koncza si¢ na roku 2019, zamykajac 70-letni okres
przeobrazen modeli ustrojowych. System samorzadu terytorialnego ma
charakter dwuszczeblowy. Sktada sie z samorzgdu gminnego i samorza-
du powiatowego. Z tego wzgledu zrezygnowano réwniez z omdowienia
trzeciego szczebla samorzadu terytorialnego — Bezirk (okrggu), ktory
wystepuje wyltacznie w Bawarii.

Artykut zostat przygotowany wedtug podejscia neoinstytucjonalne-
go, taczacego metody: systemowsg, instytucjonalng oraz dogmatyczno-
prawna. Na tej podstawie zanalizowano miejsce i role samorzadu po-
wiatowego w systemie politycznym i prawnym Republiki Federalnej
Niemiec. Cze$ciowo zastosowano réwniez metode historyczng, ktora
umozliwita pokazanie tendencji w zakresie kierunkow ksztattowania si¢
samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego w krajach zwiagzkowych
po drugiej wojnie swiatowej. Dzigki metodzie poréwnawczej przedsta-
wiono roznice wystepujace W modelach ustrojowych samorzadu gmin-
nego i samorzadu powiatowego w krajach zwigzkowych od 1949 do
2019 r. W ramach metody intuicyjnej skoncentrowano si¢ na znalezieniu
zwigzkoéw przyczynowo-skutkowych pomiedzy modelami ustrojowymi
samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego.

Oceniajgc stan polskiej literatury przedmiotu w zakresie samorzadu
terytorialnego w Niemczech, w ujeciu politologiczno-administracyjnym,
nalezy wWymieni¢ prace nastepujacych badaczy: (Lipska-Sondecka,
2005; Mirska, 2007; Kociubinski, 2008; Rajca, 2010; Gtogowska, 2012:
Helnarska, 2012; Mirska i Bokszczanin, 2014; Balcerek-Kosiarz, 2017;
Machalski, 2018; Balcerek-Kosiarz, 2018). W przypadku ustroju poli-
tycznego Republiki Federalnej Niemiec mozna wyr6zni¢ prace (Woj-
taszczyk, 1992; Sulowski i Wojtaszczyk, 2005). W ujeciu historycznym
problem demokratyzacji jednostek samorzadu terytorialnego w Niem-
czech zaprezentowat Norbert Honka (Honka, 2018).

Nalezy doda¢, ze analiza funkcjonowania jednostek samorzadu tery-
torialnego w Niemczech wystepuje gtownie na gruncie nauk prawnych:
(Izdebski, 1993; Domagata, 1997; Stasikowski, 2005; Dolnicki, 2006;
Jagoda, 2006; Banaszak, 2008; Domagata, 2014).

Wérod niemieckich naukowcow prace na temat ustroju samorzadu
terytorialnego w wujgciu  prawno-administracyjnym napisali: (Stober,
1992; Gern, 1997; Burgi, 2006; Geis, 2014).

Warto$cig dodang artykutu jest wypetnienie luki w zakresie analizy
politologiczno-administracyjnej dotyczacej wyjasnienia za pomoca pro-
cesdw komunalizacji i dekomunalizacji ewolucji modeli ustrojowych
samorzadu terytorialnego w Niemczech w latach 1949-2019.
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Podejscie w niemieckiej literaturze przedmiotu do kryteriow
komunalizacji i dekomunalizacji

Od lat sze$édziesigtych i siedemdziesigtych XX w. funkcjonowato
w niemieckiej literaturze przedmiotu podejscie metodologiczne, w ra-
mach ktorego zaktadano, ze samorzad powiatowy ulegt stopniowej ko-
munalizacji poprzez zastosowanie do analizy jego pozycji ustrojowej
trzech kryteriow: aktu prawnego konstytuujacego jego ustr6j, Sposobu
regulacji wyboru organéow samorzadu powiatowego oraz wykonywania
zadan publicznych przekazanych na zasadzie subsydiarnosci przez jed-
nostki samorzadu gminnego (Burgi, 2010, s. 25; Ebinger, 2010, s. 50;
Henkel, Schmidt-Assmann, Schoch, 2010, s. 25-32).

W celu zweryfikowania tego podejécia badawczego poddano anali-
zie tres¢ aktoéw prawnych regulujacych ustrdj prawny samorzadu powia-
towego:

1. ustawe z dnia 19 czerwca 1987 r. o samorzadzie powiatowym
w Badenii-Wirtembergii (Kreisordnung Baden-Wiirttemberg v. 19.
Juni 1987);

2. ustawg z dnia 22 sierpnia 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
w Bawarii (Kreisordnung Bayern v. 22. August 1998);

3. ustawg z dnia 15 pazdziernika 1993 r. o samorzadzie powiatowym
w Brandenburgii (Kreisordnung Brandenburg v. 15. Oktober 1993);

4. ustawe z dnia 22 sierpnia 1998 r. o okregach Wolnego Kraju Bawa-
rii (Bezirksordnung fiir den Freistaat Bayern v. 22. August 1998);

5. ustawg z dnia 7 marca 2005 r. o samorzadzie powiatowym w Hesji
(Kreisordnung Hessen v. 7. Mérz 2005);

6. ustawe z dnia 13 stycznia 1998 r. o samorzadzie powiatowym
w Meklemburgii-Pomorzu Przednim (Kreisordnung Mecklenburg-
Vorpommern v. 13. Januar 1998);

7. ustawg z dnia 13 pazdziernika 2005 r. o samorzadzie powiatowym
w Dolnej Saksonii (Kreisordnung Niedersachsen v. 22. August 1996);

8. ustawg z dnia 14 lipca 1994 r. o samorzadzie powiatowym w Nadre-
nii Ponocnej-Westfalii (Kreisordnung Nordrhein-Westfalen v. 14.
Juli 1994);

9. wustawg z dnia 31 stycznia 1994 r. o samorzadzie powiatowym
w Nadrenii-Palatynacie (Kreisordnung Rheinland-Pfalz v. 31. Januar
1994);

10. ustawe z dnia 27 czerwca 1997 r. o samorzadzie powiatowym w Kraju
Saary (Kreisordnung Saarland v. 27. Juni 1997);

11. ustawe z dnia 19 lipca 1993 r. o samorzadzie powiatowym w Sakso-
nii (Kreisordnung Sachsen v. 19. Juli 1993);
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12. ustawe z dnia 17 czerwca 2014 r. 0 samorzadzie terytorialnym
w Saksonii-Anhalt (Kommunalverfassungsgesetz des Landes Sach-
sen-Anhlat v. 17. Juni 2014);

13. ustawe z dnia 28 lutego 2003 r. o samorzadzie powiatowym w Szle-
zwiku-Holsztynie (Kreisordnung Schleswig-Holstein v. 28. Februar
2003);

14. ustawe z dnia 28 stycznia 2003 r. o samorzadzie gminnym i powia-
towym w Turyngii (Thiiringer Gemeinde- und Landkreisordnung
v. 28. Januar 2003).

Analizujac pierwsze kryterium komunalizacji, mozna stwierdzié, ze
na podstawie aktu prawnego samorzad powiatowy W Niemczech nie
ulegl komunalizacji, poniewaz jego regulacje prawne zostaly wprowa-
dzone tylko do ustawy o samorzadzie gminnym w Turyngii (Thiiringer
Gemeinde- und Landkreisordnung v. 28. Januar 2003..., § 86) oraz
w Saksonii-Anhalt (Kommunalverfassungsgesetz des Landes Sachsen-
Anhalt v. 17. Juni 2014..., § 3). Stad tez nie mozna przeprowadzi¢ gene-
ralizacji w oparciu o przyktad Turyngii i Saksonii-Anhalt wobec wszyst-
kich krajow zwiazkowych.

W celu zweryfikowania podstaw prawnych poddano analizie row-
niez ordynacje wyborcze regulujagce wybory do organdéw samorzadu
terytorialnego:

1. Ordynacj¢ wyborcza z dnia 2 wrzesnia 1983 r. do jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Badenii-Wirtembergii (Kommunalwahlord-
nung v. 2. September 1983);

2. Ordynacje wyborcza z dnia 7 listopada 2006 r. do jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Bawarii (Wahlordnung fiir die Gemeinde-
und die Landkreiswahlen v. 7. November 2006);

3. Ordynacje wyborcza z dnia 9 lipca 2009 r. do jednostek samorzadu
terytorialnego w Brandenburgii (Gesetz iiber die Kommunalwahlen
im Land Brandenburg v. 9. Juli 2009);

4. Ordynacj¢ wyborczg z dnia 3 maja 1955 r. do jednostek samorzadu
terytorialnego w Bremie (Bremisches Wahlgesetz v. 3. Mai
1955);

5. Rozporzadzenie z dnia 28 stycznia 2009 r. w sprawie wyboréow do
przedstawicielstwa gminnego, rady powiatu, na urzad burmistrza
i starosty w Meklemburgii-Pomorzu Przednim (Verordnung iiber die
Wahlen der Gemeinevertretungen, Kreistage, Biirgermeister und
Landréte im Land Mecklenburg-Vorpommern v. 28. Januar 2009);

6. Ordynacje wyborcza z dnia 5 lipca 2006 r. do jednostek samorzadu
terytorialnego w Dolnej Saksonii (Niederséchsische Kommunalwah-
lordnung v. 5. Juli 2006, Nds. GVBI. 2006, 280, 431);
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7. Ordynacje wyborcza z dnia 5 sierpnia 1993 r. do organ6w uchwato-
dawczych w Nadrenii Potnocnej-Westfalii (Kommunalwahlordnung
Nordrhein-Westfalen v. 5. August 1993);

8. Ordynacje wyborcza z dnia 31 stycznia 2004 r. do jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Nadrenii-Palatynacie (Landesgesetz tiber die
Wahlen zu den kommunalen Vertretungsorganen v. 31. Januar
2004);

9. Ordynacj¢ wyborcza z dnia 22 stycznia 2019 r. do jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Kraju Saary (Kommunalwahlgesetz v. 22. Janu-
ar 2019);

10. Ordynacje wyborczg z dnia 16 maja 2018 r. do jednostek samorzadu
terytorialnego w Saksonii (Kommunalwahlordnung v. 16. Mai
2018);

11. Ordynacje wyborczg z dnia 24 lutego 1994 r. do jednostek samorzg-
du terytorialnego w Saksonii-Anhalt (Kommunalwahlordnung fiir
das Land Sachsen-Anhalt v. 24. Februar 1994);

12. Ordynacj¢ wyborcza z dnia 9 grudnia 2019 r. do samorzadu gmin-
nego i samorzadu powiatowego w Szlezwiku-Holsztynie (Landesve-
rordnung tiber die Wahlen in den Gemeinden und Kreisen in Schle-
swig-Holstein v. 9. Dezember 2019);

13. Ordynacje¢ wyborcza z dnia 2 marca 2009 r. do samorzadu gmin-
nego i samorzadu powiatowego w Turyngii (Kommunalwahlord-
nung v. 2. Mérz 2009).

Rozpatrujac ordynacje wyborcze do jednostek samorzadu terytorial-
nego, trzeba stwierdzi¢, ze w trzynastu krajach zwigzkowych wybory do
organow samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego zostaly uregu-
lowane w jednym akcie prawnym. Miejsce lokalizacji przepisow praw-
nych nie decyduje jednak o podobienstwie ustrojowym jednostek samo-
rzadu terytorialnego, lecz ich tres¢. Jak wynika z analizy procedur
wyborczych, zachowano specyfike odrgbnych modeli ustrojowych wy-
stepujacych w krajach zwigzkowych. W zwigzku z tym kryterium aktu
prawnego regulujacego wybory do organow samorzadu terytorialnego
nie $wiadczy o komunalizacji powiatow.

Trzecim kryterium komunalizacji, wystgpujacym w literaturze nie-
mieckiej, bylo wykonywanie zadan publicznych przekazanych na zasa-
dzie subsydiarnosci przez jednostki samorzadu gminnego.

Powiat, podobnie jak gmina, zostal wyposazony w niezaleznos¢ ad-
ministracyjng, statutowa, organizacyjng, personalng i finansowg. Samo-
dzielno$¢ powiatu nalezy analizowaé z perspektywy zadan, ktore ma do
wykonania. Z powodu wilasciwosci gminy we wszystkich sprawach
0 znaczeniu lokalnym samodzielno$¢ powiatu obejmuje zadania przypi-
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sane mu wprost w ustawach. Domniemanie wlasciwosci powiatu wy-
stepuje wylacznie w sferze zadan o charakterze ponadgminnym, reali-
zowanych na terytorium wspolnoty lokalnej (Moll, 2017, s. 32). W za-
kresie samorzadnosci powiaty maja prawo realizowac¢ zadania wlasne
samodzielnie, nie podlegajac wytycznym i ponoszac w petni odpowie-
dzialno$¢ (prawna, polityczng oraz finansowa). Zasada samorzadnosci
stanowi zatem konstytucyjng gwarancj¢ do regulowania na wtasng od-
powiedzialnos¢ wszystkich spraw spotecznosci ponadlokalnej w ramach
przepisow ustawy. W przypadku naruszenia gwarancji samorzgdnosci
powiaty sa uprawnione po wyczerpaniu przystugljacych im srodkow
prawnych do wniesienia skargi konstytucyjnej do Federalnego Trybuna-
hu Konstytucyjnego (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland
vom 23. Mai 1949.... art. 93 ust. 4b) pod warunkiem, Ze naruszenie do-
tyczy zasady samorzadno$ci zawartej w ustawie zasadniczej (Grundge-

setz fir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949.... art. 28

ust. 2).

Zgodnie z zasada subsydiarno$ci nastgpuje podzial zadan publicz-
nych pomigdzy gminy a powiaty. Powiaty wykonuja zadania na wtasng
odpowiedzialno$¢, ktore przekraczaja mozliwo$ci gmin (liberdrtliche
Aufgaben). W ramach ponadgminnych zadan powiatu mozna wyod-
rebni¢ nastgpujgce kategorie:

— zadania zrodtowe, ktérych istota sg sprawy zwigzane z pozycja
prawna oraz funkcjonowaniem powiatu;

— zadania uzupelniajace, stanowigce uzupelienie zakresu tych zadan
gmin, ktorych realizacja przekracza ich mozliwosci;

— zadania wyréwnawcze, petniace funkcje wspierajaca wobec spraw
nalezagcych do gmin i minimalizujacych réznice ekonomiczne
miedzy gminami (Geis, 2008, s. 221).

W samorzadzie gminnym zadania, ktére moga by¢ przekazane po-
wiatom, obejmujg kategorie zadan wspdlnych dla dobra publicznego
(Gemeinschaftsaufgaben), ktore zostaly przekazane w drodze ustaw
gminie, ale ich spelnienie przenika si¢ z dziatalnoscig innych organéw
administracji publicznej. Kompetencje w tym zakresie posiada rada gmi-
ny, ktéra moze podejmowac uchwaty z zakresu administracji rzgdowej
lub z zakresu wlasciwosci powiatu. Uchwata taka jest wowczas ztoze-
niem os$wiadczenia woli w imieniu gminy w ramach porozumienia za-
wartego z organami administracji rzagdowej lub organami powiatu.
W przypadku, kiedy wykonanie zadan przekracza mozliwosci technicz-
no-organizacyjne lub finansowe gmin, moga je przekaza¢ na zasadzie
subsydiarno$ci powiatom. Przekazane zadania sag wowczas zaklasyfiko-
wane do kategorii zadan wyréwnawczych powiatu. Najczesciej dotycza
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one: zapewnienia ustug pocztowych, transportu migdzygminnego i gminne-
go, planowania i zagospodarowania przestrzennego, kontroli gospodarczej
oraz wprowadzania nowych optat i podatkow na danym obszarze (Burgi,
2006, s. 3).

Trzecie kryterium komunalizacji samorzadu powiatowego oparte na
wykonywaniu zadan publicznych, ktére na zasadzie subsydiarno$ci zo-
statly przekazane przez gminy, miatoby uzasadnienie wowczas, gdyby
powiatom ograniczano ich zadania wlasne na rzecz wykonywania obo-
wigzkéw gmin. Jak pokazuje praktyka, wraz z transferem zadan do po-
wiatow nie wystepowalo ograniczenie zakresu zadan wskazanych
w ustawach. Zatozenie, ze podstawg komunalizacji jest realizacja zadan
gmin przez powiaty przekazanych na zasadzie subsydiarnosci, wynika
z rozwigzan przyjetych w ramach ich gospodarki finansowej, na podsta-
wie ktorych sg zobligowane do wykonywania obowigzkoéw tych gmin,
ktore nie sa w stanie ich zrealizowaé¢ (Knemeyer, 2007, s. 262). Podob-
nie jest realizowana zasada subsydiarnosci pomie¢dzy jednostka samo-
rzadu powiatowego oraz krajem zwigzkowym. Polega ona na wyréwna-
niu réznic w zobowigzaniach finansowych wynikajacych z kosztow
ustug publicznych (Lange, 2013, s. 1214).

Analiza modeli ustrojowych samorzadu gminnego i samorzadu
powiatowego z perspektywy komunalizacji i dekomunalizacji

W celu wyznaczenia kryteriow komunalizacji na poziomie krajo-
wym nalezy wskaza¢ na tendencje w zakresie ksztattowania samorzadu
powiatowego w krajach zwiazkowych oraz wykaza¢ wzajemne zalezno-
$ci, ktore wplynety na upodobnienie si¢ modeli ustrojowych od 1949 do
2019 r. Przydatne w tym zakresie bedzie poréwnanie pozycji ustrojowej
jednostek samorzadu powiatowego po 1949 r. wedtug trzech kryteriow:
geograficznego, historycznego oraz zakresu relacji miedzy organem
uchwatodawczym a organem wykonawczym.

Na podstawie kryterium geograficznego podj¢to probe wyjasnie-
nia genezy rozwiazan prawnych wystepujacych w modelach samo-
rzadu powiatowego (ustroju potudniowoniemieckim rady powiatu,
ustroju z dominujaca pozycja starosty, ustroju komisji powiatu oraz
ustroju dyrektorskim). Stosujac wspomniane Kryterium mozna podzieli¢
Niemcy na dwie cze$ci: poétnocng z tradycjg pruska i poludniows. Zna-
czenie tego podziatlu przektada si¢ nastepnie na role organéw samorzadu
powiatowego 1 ich wzajemne stosunki. Na potocy kraju przewazat or-
gan wykonawczy w systemie wiadz powiatowych. Petit on nadrzedna
rolg wobec rady powiatu. Waznos$¢ organu wykonawczego zostata do-
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datkowo podkreslona wprowadzeniem jego wyboru w wyborach po-
wszechnych i bezposrednich (Stober, 1992, s. 27). Brak zaleznosci staro-
sty od rady przyczynit si¢ do jego wyposazenia W Szersze kompetencje,
co faktycznie doprowadzito do zrownania z pozycja rady oraz utatwito
wykonywanie zadan publicznych. Dodatkowym wzmocnieniem pozy-
cji organu wykonawczego byto wprowadzenie obok starosty komisji
powiatu bedacej kolegialnym organem samorzadowej egzekutywy.
W opozycji do rozwigzan péinocnych Niemiec, w ktérych dominowat
organ wykonawczy, funkcjonowata koncepcja potudniowa charaktery-
Zujaca si¢ silng wladza uchwatodawcza skoncentrowang w radzie po-
wiatu. Wybér organu wykonawczego w wyborach posrednich, sposrod
cztonkow rady, spowodowat jego podporzadkowanie oraz zaleznos¢ od
sit politycznych w organie uchwatodawczym. Staba pozycja starosty
doprowadzita do jego marginalizacji w procesie wykonywania zadan
publicznych.

Stosujac kryterium geograficzne, mozna wyciggna¢ nastgpujace
whnioski: na poétnocy gleboko zakorzeniona byta tradycja pruska z silng
wladza wykonawczg. Powiat, jako szczebel samorzadu terytorialnego
oraz jednostka zasadniczego podziatu krajowego, byt utworzony bezpo-
$rednio z inicjatywy wiadz kraju zwigzkowego. O ile samorzad gminny
wyksztalcil si¢ jako przeciwwaga wobec rzadoéw krajowych, o tyle sa-
morzad powiatowy miatl stanowi¢ forme taczaca rzadowa administracje
z administracjg samorzadowa (Burgi, 2006, s. 39). Nalezy przypomniec,
ze na poéinocy duzy wpltyw odegrata teoria panstwowa w budowaniu
modelu dyrektorskiego samorzadu powiatowego. Jak wiadomo, teoria
zaktadata uregulowanie zadan i kompetencji organéw administracji sa-
morzadowej W odrgbnych aktach ustawodawczych, czego przejawem sa
obowigzujace ustawy 0 samorzadzie powiatowym. Na potudniu z Kolei
wystepowata odwrotna tendencja, ktéra polegata na ujednolicaniu ustro-
ju samorzadu gminnego z samorzadem powiatowym poprzez wprowa-
dzenie do ustaw 0 samorzadzie gminnym rozwiazan charakterystycznych
dla samorzadu powiatowego. Z istoty teorii panstwowej wyksztalcita si¢
potrzeba wykonywania przepisow zawartych w aktach prawnych. Stad
tez doszto do wzmocnienia roli organu wykonawczego, ktorego gtow-
nymi zadaniami byto przygotowanie i realizowanie uchwat oraz repre-
zentowanie gminy na zewnatrz. Kult silnego zarzadcy znalazt odzwier-
ciedlenie w strukturze samorzadu powiatowego w o0sobie starosty.
Argumentem przemawiajacym za wzmocnieniem roli organu wykonaw-
czego w samorzadzie powiatowym byt fakt, ze do jego organizacji stara-
no si¢ przenies¢ wzorce rzadzenia ze szczebla krajowego. Istotng rolg
odegrata w tym zakresie zasada solidarnosci, zgodnie z ktora zadania,
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jakich gmina nie byta w stanie wykona¢, przekazywano do jednostki
wyzszego Szczebla, czyli samorzadu powiatowego. Na tej podstawie
silna wladza wykonawcza miata stanowi¢ gwarancje zrealizowania
spraw o0 charakterze ponadlokalnym przewyzszajacych mozliwo$ci
gmin. Zasada solidarnosci miata w tym wzgledzie pomoc w zaspokoje-
niu potrzeb cztonkéw spotecznosci lokalnej bez ryzyka pominigcia ich
intereséw oraz podporzadkowania potrzebom ogdétu. W opozycji do mo-
delu dyrektorskiego wyksztalcit si¢ ustr6j potudniowoniemiecki rady
powiatu. W ustroju tym rada petnita nadrzedng role wobec organu wy-
konawczego, powotywanego z jej sktadu. Zalezno$¢ organu wykonaw-
czego od rady przyczynita si¢ do jego wyposazenia W ograniczone kom-
petencje i faktycznie podporzadkowata radzie w zakresie wykonywania
zadan publicznych. Interesujacym elementem poréwnania tradycji
ksztaltowania si¢ modelu potudniowoniemieckiego rady powiatu jest
fakt, ze istotny wplyw na jego powstanie miata teoria naturalistyczna,
w przeciwienstwie do modelu potudniowoniemieckiego W samorzadzie
gminnym, gdzie na tym obszarze dominowata teoria panstwowa. Pod-
kreslenie w modelu potudniowoniemieckim rady powiatu zwigkszenia
roli organu stanowigcego przy jednoczesnym ograniczeniu znaczenia
organu wykonawczego wynikato z faktu, ze na tym obszarze ukonstytu-
owal si¢ samorzad gminny, ktory byt oparty na silnej wtadzy wykonaw-
czej. W celu przeciwdziatania ambicjom burmistrzow wprowadzono
mechanizm ograniczenia ich dziatalnosci przez zwigkszenie, na drugim
szczeblu samorzadu terytorialnego, roli rady powiatu czuwajacej nad
zaspokojeniem potrzeb ponadlokalnych. Stanowito to wprowadzenie
zasady wzajemnej kontroli i rownowagi w procesie konstytuowania mo-
deli ustrojowych samorzadu powiatowego i samorzadu gminnego.
Drugim kryterium jest podejécie historyczne, ktore odnosito si¢ do
zakresu oddziatywania polityki czterech mocarstw okupacyjnych po
drugiej wojnie $wiatowej: Francji, Wielkiej Brytanii, Stanow Zjedno-
czonych oraz Zwiazku Radzieckiego. Podziat Niemiec na cztery strefy
okupacyjne: francuska, brytyjska, amerykanska i radziecka znalazt od-
zwierciedlenie w przyjetych regulacjach prawnych dotyczacych nie tylko
statusu gmin, ale takze powiatow. Tworzenie nowego podziatu zasadni-
czego kraju zakonczyto sie ostatecznie w 1947 r. Najszybciej nowy po-
rzadek terytorialny zaczat funkcjonowaé¢ w 1945 r. w strefie amerykan-
skiej. Na obszarze stref zachodnich powstato dwanascie krajow, w tym
dwa miasta-kraje: Brema i Hamburg. W kazdej ze stref utworzono po
cztery kraje. W strefie amerykanskiej znalazty si¢: Bawaria, Hesja, Ba-
denia-Wirtembergia oraz Brema. Strefa brytyjska obejmowata: Nadrenig
Ponocna-Westfali¢, Dolng Saksoni¢, Szlezwik-Holsztyn i Hamburg.
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Z kolei w strefie francuskiej byty: Nadrenia-Palatynat, Potudniowa Ba-
denia, Wirtembergia-Hohenzollern oraz Saara, ktéra w 1948 r. zostata
przytaczona do Francji, a z dniem 1 stycznia 1957 r. stata si¢ ponownie
czescig RFN (Domagata, 2014, s. 659).

Jako wiadomo, brytyjskie wtadze okupacyjne w przebudowie podzia-
tu terytorialnego i administracyjnego dazyly do centralizacji, w przeci-
wienstwie do wladz amerykanskich i francuskich, ktore zmierzaty do
wprowadzenia i utrzymania w Niemczech systemu rozbudowanej fede-
racji opartej na szerokiej decentralizacji. Na terenach okupowanych
przez wtadze brytyjskie wystapit podatny grunt na powstanie modeli
ustrojowych podkreslajacych silng pozycje organu wykonawczego:
ustrdj komisji powiatu, ustrdj z dominujaca pozycija starosty oraz ustroj
dyrektorski. Natomiast reformy administracyjne francuskich i amerykan-
skich okupantéw, probujace Wprowadzi¢ warunki dziatalnosci na wzor
ich rodzimych rozwigzan, przyczynity si¢ do powstania potudniowonie-
mieckiego ustroju rady powiatu. Ustr6j ten zyskat podatny grunt w no-
wych krajach zwigzkowych po zjednoczeniu Niemiec. Wplyw rozwigzan
administracyjnych, stosowanych w strefach okupacyjnych, mozna od-
tworzy¢ dopiero na podstawie aktow prawnych regulujacych funkcjono-
wanie jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzonych w latach
dziewigédziesigtych ubiegtego wieku.

Trzecie kryterium oparte na zakresie relacji pomiedzy organem
uchwatodawczym a organem wykonawczym w samorzadzie powiato-
wym zostato zanalizowane na podstawie koncepcji podziatu wiadzy
ponadlokalnej: monistycznego, dualistycznego i trialistycznego. Pierw-
szy z nich zaktadat, ze stanowienie prawa skupione byto w rekach rady
(potudniowoniemiecki ustrdj rady powiatu). Z kolei w drugim modelu
koncentrowano si¢ na wykonaniu procesu prawotworczego w dwoch
alternatywnych wersjach: albo przez rade powiatu i komisje powiatu
(ustréj komisji powiatu), albo rade i staroste (ustrdj z dominujgcg pozy-
cjg starosty). Ostatni z nich po$wigcony byl wspolpracy trzech organow:
komisji powiatu, rady powiatu oraz dyrektora (ustrdj dyrektorski).
W modelu monistycznym rada powiatu, jako organ uchwatodawczy,
stanowita prawo obowiagzujace na danym obszarze. Rola komisji powiatu
byta wowczas ograniczona tylko do ich wykonania. Za przygotowanie
projektow uchwat odpowiedzialna byta wowczas rada. W modelu duali-
stycznym podziat polegat na przygotowaniu i wykonywaniu uchwat
przez komisj¢ powiatu oraz na ich przyjmowaniu przez rade. Inicjatywe
uchwatodawcza posiadali zarowno cztonkowie rady, jak i cztonkowie
komisji. Natomiast model trialistyczny roznit si¢ od modelu dualistycz-
nego tym, ze wprowadzono magistrat, czyli aparat pomocniczy wobec
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rady i komisji powiatu, na czele z dyrektorem. Zadaniem dyrektora byta
pomoc w przygotowaniu uchwat oraz ich wykonaniu (Wolff, Bachof,
Stober, 1987, s. 104-105). Wynika z tego, ze gldownym Kkryterium po-
zwalajacym odrozni¢ model monistyczny, dualistyczny od trialistyczne-
go jest kompetencja do stanowienia aktow prawa miejscowego oraz ich
wykonywania na danym obszarze.

Tabela 1. Oddziatywanie polityki czterech mocarstw okupacyjnych na ewolucj¢ modeli
ustrojowych samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego w Niemczech od 1949 r.

do 1990 r.
Modele ustrojowe samorzadu Modele ustrojowe samorzadu
gminnego powiatowego
X % o k) %‘ =
o 2 | 8 g g 5 3¢l 2 -
E\ k= <] X S = Y 25 S 3 E =
= N 5 = [ ="' o Iz
2 ) = S i -2 25 g o X3 S
=5 88 52| 528 | 22 |52 |EXE |E D 58 |58
=g ©S |ZE| 29| SE |228||e28s|es55s|E¢
Sz = X @ 5 »n © 1 Z8K] ?n S = ©» S =5 73S BRZ I RZESS
¥ R @ o D8 |DE|DE |PaE||PaEa|PNEDalds
Strefa
Badenia- francuska
\éVlrtgm- Strefa
ergia
amery-
kanska
Hesja Strefa
radziecka
Dolna Strefa
Saksonia | amery-
kanska
Nadrenia | Strefa
Palatynat | francuska
Kraj Strefa
Saary francuska
Szlezwik- | Strefa
Holsztyn | brytyjska
Bawaria | Strefa
amery-
kanska
Nadrenia | Strefa
Pétnocna- | brytyjska
Westfalia
Potu- Strefa
dniowa francuska
Badenia
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Wirtem- | Strefa

bergia- francuska

Hohen-

zollern

Brema Strefa - -
amery-
kanska

Hamburg | Strefa - -
brytyjska

Zrodto: opracowanie whasne.

Tabela 2. Zestawienie modeli ustrojowych
samorzadu gminnego z modelami samorzadu powiatowego
w krajach zwigzkowych RFN od 1990 r. do 2019 r.

Meklem-
burgia-

Pomorze
Przednie

Do 1993 r.

Modele ustrojowe samorzadu Modele ustrojowe samorzadu
gminnego powiatowego
> 2 2
2 | & g £ g £
<D ] T - -— <& O =
s % = 2 =3 £XE s 2 'z
% N g 8 5 2.2 g2 R < %
c -
— 2 E o5l E8e80T e SE |8 > ez s
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Badenia-
Wirtember-
gia
Branden-
burgia
Hesja Do 1993 r.‘

Dolna
Saksonia

-Do 1993 1.

Nadrenia Do 1993 r.

Palatynat

Kraj Saary  |Blolkeler! r.‘

Saksonia

Do 1993 r.

Saksonia- Do 1993 r.

Anhalt

Turyngia
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Szlezwik- Do 1998 r.

Holsztyn

Bawaria

Nadrenia
Potnocna-
Westfalia

Berlin

Brema Do 1993 r. &

Hamburg

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Na podstawie danych przedstawionych w tabelach nasuwa sie
wniosek, ze w Niemczech do 1990 r. oraz po 1990 r. przewazaty dwa
kierunku komunalizacji. Pierwszy polegat na ksztattowaniu modeli
ustrojowych samorzadu gminnego na wzor modelu poludniowonie-
mieckiego. Drugi natomiast byt oparty na wprowadzaniu rozwigzan
modelu potudniowoniemieckiego do ustroju potudniowoniemieckiego
rady powiatu. Z kolei proces dekomunalizacji samorzadu powiatowego
byt widoczny we wzmocnieniu roli organu wykonawczego w struktu-
rze organizacyjnej samorzadu powiatowego tam, gdzie obowigzywat
ustrdj z dominujaca pozycja starosty, ustrdj komisji powiatu oraz ustrdj
dyrektorski.

Do 1990 r. mozna zaobserwowaé¢ wyrazng tendencje w ustroju potu-
dniowoniemieckim rady powiatu do zwiekszania roli organu stanowia-
cego kosztem organu wykonawczego na podobienstwo modelu potu-
dniowoniemieckiego samorzadu gminnego. Po 1990 r. rozpoczgto proces
wzmacniania pozycji organu wykonawczego poprzez wprowadzenie
wyborow powszechnych i bezposrednich.

Proces komunalizacji rozumiany jako upodabnianie si¢ rozwigzan
prawnych samorzadu gminnego w krajach zwigzkowych do modelu
potudniowoniemieckiego polega od 1990 r. na wprowadzaniu konkret-
nych regulacji, do ktorych mozna zaliczy¢: wybor burmistrza oraz rad-
nych w powszechnych wyborach w odrgbnych terminach; prawo do
przeprowadzenia referendum; pelnienie przez burmistrza jednoczesnie
funkcji organu wykonawczego oraz sprawowanie funkcji przewodni-
czacego rady gminy; mozliwo$¢ odwolania burmistrza przez rade gmi-
ny przed uptywem kadencji; prawo burmistrza do weta wobec uchwat
rady gminy oraz prawo do wydawania przez burmistrza decyzji w try-
bie pilnym.
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Tabela 3. Zestawienie rozwigzan modelu poludniowoniemieckiego samorzadu gminnego
wprowadzonych w krajach zwiazkowych po 1990 r.

Wybor burmi-
strza oraz
radnych do rady
gminy w
powszechnych
wyborach w
odrgbnych
terminach

Prawo do
przepro-
wadzenia
referendum
lokalnego

Burmistrz jako
organ wykonaw-
czy i jednoczesnie
sprawujacy
funkcjg przewod-
niczacego rady
gminy

Mozliwosé
odwotania
burmistrza
przed uptywem
kadencji przez
radg gminy

Burmistrz
ma prawo
weta
wobec
uchwat
rady gminy

Burmistrz ma
prawo wyda-
wania decyzji
w trybie
pilnym w
sytuacji, kiedy
rada gminy nie
obraduje

Badenia-
Wirtembergia

Brandenburgia

Hesja

Meklembur-
gia-Pomorze
Przednie

Dolna Saksonia

Nadrenia
Palatynat

Kraj Saary

Szlezwik-
Holsztyn

Saksonia

Saksonia-
Anhalt

Turyngia

Bawaria

Nadrenia
Péinocna-
Westfalia

Berlin

Brema

Hamburg

Zrodto: opracowanie wilasne.
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Mozna wymieni¢ nastgpujace zalety modelu potudniowoniemiec-
kiego, ktore wptynety na postepujacy proces komunalizacji po 1990 r. na
szczeblu samorzadu gminnego: wigkszy wptyw mieszkancow na realiza-
cje spraw, ktore ich bezposrednio dotycza; bezposredni wybdr organéw
samorzadu gminnego; mozliwo$¢ odwotania organu wykonawczego przed
uplywem Kkadencji; rozwoj form demokracji bezposredniej; podkreslenie
znaczenia partycypacyjnych form zarzadzania publicznego w wykonywa-
niu zadan publicznych; wigkszy udziat form wspétpracy w wykonywa-
niu zadan publicznych oraz pogltebienie procesu decentralizacji wynika-
jace z szerszych kompetencji organu uchwatodawczego samorzadu
gminnego w poréwnaniu do rozwigzan wystepujacych w innych mode-
lach ustrojowych.

Z kolei wérod przyczyn komunalizacji, polegajacej na wprowadzeniu
rozwigzan z modelu potudniowoniemieckiego do ustroju potudniowonie-
mieckiego rady powiatu w krajach zwiazkowych po 1990 r., mozna wska-
za¢ na: uproszczenie praktyki funkcjonowania organéw administracji samo-
rzadowe;j, latwiejsza komunikacje pomigdzy wiadzami ponadlokalnymi
a lokalnymi, skuteczniejsza wspoOlprace organow samorzadu gminnego
z organami samorzadu powiatowego oraz przejrzysta $ciezke stuzbowa.

Z.akonczenie

W artykule zrealizowano postawiony we wstepie cel, jakim byto
wskazanie nowego kierunku badan nad samorzadem terytorialnym
w Niemczech z perspektywy procesu komunalizacji i dekomunalizacji.
Zastosowane metody badawcze umozliwity potwierdzenie hipotezy
badawczej w odniesieniu do samorzadu gminnego oraz samorzadu
powiatowego. Ewolucja modeli ustrojowych samorzadu gminnego oraz
samorzadu powiatowego zmierza w dwoch przedziatach czasowych: od
1949 r. do 1990 r. oraz od 1990 r. do 2019 r. do komunalizacji, gdy do
analizy ich pozycji ustrojowej zostana wykorzystane: kryterium histo-
ryczne zaktadajace wplyw rozwigzan prawnych wystepujacych w czte-
rech strefach okupacyjnych na prawodawstwo przyjete w krajach
zwigzkowych, kryterium geograficzne oparte na podziale Niemiec na
czesci potnocng i potudniowg z odrgbnymi tradycjami prawnymi oraz
trzecie kryterium polegajace na poréwnaniu zakresu relacji miedzy
organem uchwatodawczym i wykonawczym w ramach tego samego
kraju zwiazkowego pod warunkiem, ze na szczeblu gminy oraz powia-
tu wystepuje silniejsza pozycja organu uchwatodawczego niz organu
wykonawczego.
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Potwierdzono takze hipotezg pomocnicza, ktora zaktadata, ze ewo-
lucje modeli ustrojowych samorzadu powiatowego mozna wyjas$nic¢
z perspektywy procesu dekomunalizacji pod warunkiem, ze w Kkraju
zwigzkowym wystepuje asymetria pod wzglgdem modeli ustrojowych na
szczeblu samorzadu gminnego i powiatowego, czyli na szczeblu gminy
jest silniejsza pozycja organu uchwatodawczego, a na szczeblu powiatu
organu wykonawczego.

Na podstawie trzech kryteriow: aktu prawnego konstytuujgcego
ustroj samorzadu powiatowego, sposobu regulacji wyboru jego organow
oraz zakresu zadan publicznych przekazanych do powiatu na zasadzie
subsydiarno$ci przez jednostki samorzadu gminnego mozna wyciggnac
whniosek, ze modele ustrojowe samorzadu powiatowego od lat szes¢dzie-
sigtych i siedemdziesigtych ubiegtego wieku podlegaja ciagtej dekomu-
nalizacji.

Analiza ewolucji modeli ustrojowych samorzadu gminnego i samo-
rzadu powiatowego z perspektywy komunalizacji powinna stanowic
punkt wyjscia do badania zmian w kompetencjach organow uchwato-
dawczych i wykonawczych na szczeblu lokalnym i ponadlokalnym pod
warunkiem, ze wystepuje podobienstwo w zakresie miejsca organu
uchwatodawczego w strukturze organizacyjnej samorzadu gminnego
i samorzadu powiatowego.

Podsumowujac, przyjecie perspektywy komunalizacji i dekomunali-
zacji do ewolucji modeli ustrojowych samorzadu gminnego i samorzadu
powiatowego umozliwito wskazanie zaleznosci miedzy nimi na szcze-
blu lokalnym i ponadlokalnym w tym samym kraju zwigzkowym oraz
wyjasnito powody wprowadzenia podobnych i odr¢bnych rozwigzan
ustrojowych. Silna tendencja do komunalizacji jednostek samorzadu
gminnego oraz samorzadu powiatowego na wzoér rozwigzan modelu
potudniowoniemieckiego w jedenastu krajach zwiazkowych moze staé
si¢ podstawa do budowania w przysztosci jednolitego modelu samo-
rzadu terytorialnego.
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