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Wprowadzenie

Niemcy sa klasycznym przyktadem ,mieszanego modelu” administracji publicznej. Re-
publika Federalna Niemiec jest panstwem federalnym sktadajacym sie z réznych nie-
zaleznych krajow zwigzkowych, ktére posiadaja wiadze panstwowa. Zasadniczo kraje
zwigzkowe maja zatem prawo do stanowienia prawa (art. 70 Konstytucji: Grundgesetz
fur die Bundesrepublik Deutschland). W rezultacie konstytucje lokalne w poszczegdl-
nych krajach zwigzkowych sg czasami bardzo odmiennie skonstruowane, zwfaszcza ze
réznice wynikaja z determinant uwarunkowanych historycznie. Cecha wspdlnag wszyst-
kich konstytucji lokalnych jest jednak to, ze spotecznos¢ lokalna musi miec¢ reprezen-
tacje, ktéra wytoni sie z demokratycznych wyboréw. Giéwna idea odnosi sie do zadba-
nia, aby wazne decyzje na poziomie lokalnym byly podejmowane przez osoby lub ko-
mitety posiadajace bezposrednia legitymacje demokratyczna. Dodatkowo w waznych
sprawach istnieje mozliwos¢ bezposredniego podejmowania decyzji przez obywateli
(decyzja obywatelska).

Podziat odpowiedzialnosci za zadania publiczne pomiedzy rzadem federalnym, krajami
zwigzkowymi, powiatami i gminami okresla Ustawa Zasadnicza (czyli Konstytucja -
Grundgesetz). Powiaty i gminy tworzg szczebel gminny. Powiaty wspierajga gminy przy-
nalezace do niego w wypetnianiu ich zadan i przyczyniaja sie do sprawiedliwego zréw-
nowazenia obcigzen. Dla gmin szczegdlne znaczenie ma art. 28 ust. 2 Ustawy Zasadni-
czej (Grundgesetz), ktéry przyznaje im prawo do kierowania wszystkimi sprawami spo-
tecznosci lokalnej. W praktyce podziat ten oznacza, ze rzad federalny i kraje zwigzkowe
ponosza réwng odpowiedzialnos¢ zorientowana na skutki w zréwnowazonym systemie
za realizacje zadan.

Podobnie jak w Polsce, gminy s3 najnizszymi jednostkami w strukturze samorzadowej.
Gminy maja réwny poziom autonomii, ale z punktu widzenia mieszanego modelu ad-
ministracji publicznej — gminy nie sg réwne pod wzgledem ich znaczenia w systemie.
Warto tez wspomnieé, ze z prawnego punktu widzenia, gmina w Niemczech nie jest
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petnoprawnym szczeblem panstwowym, nawet jesli sugeruja to jej organy i uprawnie-
nia (demokratycznie wybrany organ przedstawicielski, tworzenie prawa lokalnego po-
przez ustawy). Jest to raczej korporacja z prawem do samorzadu. Prawo samorzadu
lokalnego zakotwiczone jest w art. 28 Ustawy Zasadniczej, ktérego centralne zdanie dla
gmin (ust. 2 zdanie 1) brzmi: ,Spotecznosciom nalezy zagwarantowac prawo do regulo-
wania wszelkich spraw spotecznosci lokalnej na wiasna odpowiedzialnos¢ w ramach
prawa”. Zdanie to formutuje prawo samorzadowe i jednoczesnie je ogranicza w kilku
aspektach.

Samodzielno$¢ zadan lokalnych jest prawdopodobnie najwazniejsza zasada niemiec-
kiego prawa gminnego i dlatego jest Swiadomie zakotwiczona w Konstytucji. Jednakze
to prawo do samorzadnosci nie jest nieograniczone. Opcja taka jest rozsgdna, poniewaz
nacisk potozony jest na sprawng, a przede wszystkim zgodna z prawem realizacje za-
dan. Ustawodawca moze zatem realizowac wazne i trudne zadania, ktére przyttaczaja
gminy lub sprawy wymagajace rozstrzygniecia na poziomie ponadregionalnym.

Tradycje niemieckiego samorzadu lokalnego

W Niemczech system funkcjonalnie silnych i autonomicznych gmin, w ramach wielo-
zadaniowego modelu samorzadu lokalnego (kommunale Selbstverwaltung), rozwija
sie od ponad dwustu lat. Historia wspotczesnej samorzadnosci lokalnej rozpoczyna sie
od reformy miejskiej z 1808 roku. Reforma miata stuzyé zaréwno panstwu, jak i mia-
stom. Pomimo ze samorzad lokalny w Niemczech ma dtugotrwata demokratyczna tra-
dycje to po okresie absolutyzmu jego znaczenie wzrosto ponownie, w wyniku reform
przeprowadzonych pod wptywem Francji, okresu napoleonskiego w zachodnich Niem-
czech po 1801 r. oraz w wyniku reform pruskich z tego samego okresu, z kamieniem
milowym pruskiego Stadteordnung (kodeksu miast) z 19 listopada 1808 r., opracowa-
nego przez Freiherr vom Stein, ktéry to wprowadzit obszerne ustawodawstwo w catych
Niemczech w XIX wieku (Bogumil, Holtkamp, 2006, s. 14).

Z biegiem czasu w Niemczech rozwinety sie rézne formy lokalnej wiadzy i rzagdow. Na-
leza do nich ,wolna wspdlnota obywateli” (od 1808 r.), ,rzady notabli” (w XIX w.), ,rzady
biurokracji miejskiej” (od drugiej potowy XIXw.), a takze ,rzady partii” (réowniez od konca
XIX w.) (Gabriel, Eisenmann, 2005, s. 120-138).

Regulacja samorzadu lokalnego zawsze byta kompetencja pojedynczych panstw (po6z-
niej: landéw), a nie panstwa centralnego (Rzeszy, Cesarstwa, Federacji), ze szczegdlna
pozycja miast-panstw, ktére byty jako takie cztonkami panstwa centralnego (1815: Ham-
burg, Brema, Lubeka, Frankfurt; od 1945: Berlin, Hamburg, Brema). Z tego powodu inne
traktowanie miast i innych spotecznosci lokalnych byto normalne. W Prusach np. spo-
tecznosci wiejskie zostaty uregulowane prawnie dopiero w 1891 r.

Ze strony panstwa centralnego pierwsza gwarancje samorzadnosci lokalnej, wigzaca
dla krajow zwigzkowych, data dopiero Konstytucja Weimarska z 1919 r. (artykuty 17.2,
127). Niestety funkcjonowanie samorzadu lokalnego w Niemczech zostato dramatycz-
nie unicestwione w latach 1933-1945, kiedy to pod rzadami dyktatury nazistowskiej
gminy byty rzadzone wedle zasad ,Fuhrera”. Rzad nazistowski prébowat w 1935 r. na-
rzucic¢ jednolity Deutsche Gemeindeordnung dla wszystkich wiadz lokalnych w Niem-
czech, znoszac demokratyczng organizacje i ujednolicajac w ten sposdb tendencje
ustawodawcze (Saldern, 1999, s. 2-19).
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Po 1945 r. kazdy kraj zwigzkowy ustanowit swdj kodeks witadz lokalnych. Ustawa zasad-
nicza (Grundgesetz) — pierwotnie tymczasowa Konstytucja federalna Republiki Fede-
ralnej Niemiec, gwarantowata istnienie i funkcjonowanie samorzadu lokalnego (artykut
28 Ustawy Zasadniczej). Administracja publiczna w Niemczech w swojej wspdiczesnej
formie istnieje od poczatku XIX wieku. Istniata tendencja do ograniczania autonomii




samorzadu lokalnego, dlatego po zakonczeniu Il wojny swiatowej priorytetem stata sie
odbudowa nowoczesnej administracji publicznej (Saldern, 1999, s. 2-19).

Tymczasem organizacja administracji publicznej byta zupetnie odmienna w Republice
Federalnej Niemiec i Niemieckiej Republice Demokratycznej (NRD), dwdch panstwach
utworzonych po Il wojnie swiatowej. Okregi staty sie podstawowa forma w NRD. Nie
byty to zdecentralizowane, lecz zdekoncentrowane jednostki administracji panstwo-
wej. 0d 1945 r. do zjednoczenia Niemiec administracji publicznej w NRD nie mozna byto
nazwac¢ demokratyczng i zdecydowanie brakowato komponentu samorzadowego. Z
kolei w Niemczech Zachodnich istnialy dwie bazy demokratycznej administracji pu-
blicznej: narodowa administracja panstwowa i samorzad (Saldern, 1999, s. 2-19).

Transformacja administracji publicznej na wschodzie zjednoczonych Niemiec przebie-
gata inaczej niz w innych krajach postkomunistycznych, ktére poszukiwaty odpowied-
niego systemu organizacji administracji publicznej i prébowaty przywréci¢ zasady no-
woczesnej administracji publicznej w réznych fazach i etapach reform.

Po zjednoczeniu Niemiec w 1990 r. nowe wschodnioniemieckie kraje zwigzkowe usta-
nowity wiasne kodeksy wiadz lokalnych. Stad tez specyfika samorzadu lokalnego w
Niemczech usankcjonowana jest, oprécz federalnej gwarancji konstytucyjnej, regula-
cjami kazdego z 16 krajow zwigzkowych (Seckelmann, 2008, s. 267-284).

Struktura samorzadu terytorialnego

Obecnie strukture samorzadu terytorialnego w Niemczech stanowi 16 landéw Repu-
bliki Federalnej Niemiec obejmujacych 12 629 gmin lokalnych, w tym 3 miasta-panstwa.
Wszystkie 16 krajéw zwigzkowych wraz z Rzadem Federalnym (Bundem) tworzy zinte-
growane panstwo. W systemie niemieckim kraje zwigzkowe maja szeroki zakres
uprawnien, przyktadowo maja prawo do stanowienia prawa (nie oznacza to, ze obywa-
tele maja rézne prawa w réznych stanach). Dla kazdego obywatela Republiki Federal-
nej Niemiec prawa i obowigzki sg takie same w kazdym z 16 krajoéw zwigzkowych, a w
Niemczech funkcjonuje ,federalizmm spédtdzielczy”, zasada wzajemnej zaleznosci i
wspotpracy pomiedzy krajami zwigzkowymi a Bundem (Franzke, 2016).

Kazdy stan federalny (kraj zwigzkowy) jest podzielony na trzystopniowy system wybie-
ranej administracji. W hierarchii administracyjnej powiaty s3 jednostkami administra-
cyjnymi prowingji, stojacymi pomiedzy gminami a krajem zwigzkowym. Zastepca usta-
wowym okregu jest radny powiatowy (Landrat), powotywany przez wybierany okreg
(rada dzielnicy). Okregi zarzadzajg gminami. Wyjatkiem s miasta, ktére ze wzgledu na
swojg wielko$¢ maja wyjatkowy status powiatu. Nie stanowig one oczywiscie organdéw
powiatu, uprawnienia nie ulegajg dublowaniu, w zwiazku z czym zadania powiatu
przejmuje korporacja miejska (Struktur deutscher Kommunen, 2014).

W landach istnieje, oprécz gmin lokalnych, drugi stopien samorzadu Kreise lub Land-
kreise (odpowiednik powiatéw). Chociaz wieksze miasta zazwyczaj nie nalezg do Kreis,
to jednak wspdlnie petnig funkcje pierwszego i drugiego stopnia samorzadu lokalnego.
Wedtug Federalnego Urzedu Statystycznego w marcu 2024 r. w Niemczech byto 106
niezaleznych miast (kreisfreie Stadte) i 294 powiaty wiejskie (Landkreise). Byty one bar-
dzo réznie roztozone w poszczegdlnych krajach zwigzkowych. Bawaria, najwiekszy pod
wzgledem powierzchni kraj zwigzkowy, posiadata zdecydowanie najwiecej okregéw
sposrod krajow zwigzkowych — 71 okregdw. Z 25 niezaleznych miast (kreisfreien Stad-
ten) wiekszos¢ znajdowata sie w potudniowej czesci Niemiec. Brema ma dwa nieza-
lezne miasta (Breme i Bremerhaven), a Berlin i Hamburg sg zarébwno miastem, jak i
krajem zwigzkowym (de.statista.com/statistik).
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Ponadto wieksze miasta sg czesto dzielone na dzielnice miejskie z mniejszym lub bar-
dziej rozbudowanym zakresem witasnych uprawnien. Podobne zjawiska mozna




zaobserwowac takze w potagczonych gminach, gdzie stare spotecznosci czasami zacho-
WUj3 pewne uprawnienia. Z drugiej strony mniejsze spotecznosci (i to dos¢ czesto, bo
az 77% spotecznosci lokalnych), maja zjednoczonag administracje z innymi. Ma to swoje
umocowahnie w prawach stanowych (ziemnych), w starej i nadal uzywanej, cho¢ pro-
blematycznej konstytucyjnie formie Amt (wspdlnego urzedu) lub Gemeindeverwal-
tungsverband lub Verwaltungsgemeinschaft. Chociaz te rozwigzania nie zaktadaja po-
rozumienia poszczegdlnych spotecznosci, to moga one réwniez wspdtpracowac w for-
mie dobrowolnej wspdtpracy miedzygminnej (Zweckverband). W dwéch krajach
zwigzkowych istnieje alternatywa w postaci budowania wspdlnot lokalnych na dwéch
poziomach: potaczenia kilku wspdlnot lokalnych (Ortsgemeinden) we wspdlnote dru-
giego stopnia z wiasng rada i administracja (Samtgemeinde w Dolnej Saksonii i Ver-
bandsgemeinde w Nadrenii-Palatynacie) (Struktur deutscher Kommunen, 2014).

Wreszcie w niektorych krajach zwigzkowych i dla okreslonych celéw istniejg zwiazki
spotecznosci lokalnych z wyzszymi stowarzyszeniami, tworzac rodzaj trzeciego szcze-
bla samorzadu lokalnego (Landschaftsverbande, Bezirksverbande), obok zdekoncen-
trowanych form administracji panstwowej. Gminy w Niemczech zrzeszaja sie w stowa-
rzyszeniach gmin, takich jak Zwigzek Miast Niemieckich, Niemiecki Zwigzek Powiatéw
lub Zwigzek Miast i Gmin. Stowarzyszenia te reprezentuja interesy gmin, m.in. wobec
Rzadu Federalnego i Unii Europejskiej, oraz opowiadajg sie za ochrong samorzadu
gminnego. W celu reprezentowania swoich intereséw spotecznosci lokalne sg zrze-
szone W zwiagzkach na szczeblu kraju zwigzkowego i centralnego panstwa, w oddziel-
nych organizacjach dla wiekszych miast (Deutscher Stadtetag), dla innych spoteczno-
sci lokalnych (Deutscher Stadte- und Gemeindebund) i dla okregdéw (Deutscher Land-
kreistag) (Struktur deutscher Kommunen, 2014).

Przyktady tzw. wyzszych stowarzyszeh gmin (hohere Kommunalverbande) mozna
wskaza¢ w Bawarii — sg to powiaty (Bezirke), w Nadrenii-Palatynacie zwigzki powiatowe
(Bezirksverbande), w Badenii-Wirtembergii i Hesji krajowe stowarzyszenia opieki spo-
tecznej (Landeswohlfahrtsverbande), w Nadrenii Pétnocnej-Westfalii zwigzki powia-
towe (Landschaftsverbande).

Wyzsze stowarzyszenia gmin wykonuja w imieniu swoich wspdlnot cztonkowskich za-
dania, ktére moga by¢ wykonywane skuteczniej przez wieksze jednostki administra-
cyjne. W pozostatych krajach zwigzkowych zadania takie s3 wykonywane czesciowo na
szczeblu krajowym. W miastach-krajach Hamburg i Berlin nizsze poziomy administra-
cyjne to powiaty (Bezirke), w Bremie s3 to dwie autonomiczne gminy Brema i Bremer-
haven. Organizacje te majg szczegdlna role w uczestnictwie w decyzjach panstwowych
i na szczeblu europejskim (Komitet Regiondw).

Administracja publiczna zatem dzieli sie na trzy podstawowe szczeble: federalny, pro-
wincjonalny i gminny. Oczywiscie najwyzszy jest szczebel federalny (Bund), w sktad kté-
rego wchodza Rzad Federalny, Kanclerz Federalny, Prezydent Federalny, parlament
niemiecki (Bundestag i Bundesrat) oraz inne organy krajowej administracji panstwo-
wej.

Podobnie jak na szczeblu federalnym i stanowym, decyzje na szczeblu lokalnym podej-
muja ,rzady” i ,parlamenty” gmin - tzw. organy przedstawicielskie. Na wzér wyboréw
federalnych i stanowych, ciata te sg wybierane bezposrednio, jednakowo i tajnie w wy-
borach powszechnych. Moga podejmowac uchwaty, ale nie moga stanowi¢ prawa wy-
kraczajacego poza prawnie nakreslone granice. Wybrane przez obywateli organy po-
dejmuja decyzje, ktére administracja musi wdrozy¢ w drodze demokratycznego gtoso-
wania. Wielkos¢ organdw zalezy od liczby ludnosci gminy. Niektére rady gmin licza 20
cztonkow, a rady miejskie moga liczy¢ do 90 cztonkdéw. Zawsze pracujg honorowo Pro
publico bono, ale otrzymuja zwrot kosztéw. W celu podjecia decyzji w danej sprawie
whnioski sktadajg grupy parlamentarne lub poszczegdlni radni. S3 one omawiane, a na-
stepnie gtosowane w sposéb demokratyczny. Radni maja takze mozliwos¢ delegowa-
nia niektérych decyzji administracji (Country Specifics Local Government Structures).
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Poniewaz nie wszystkie sprawy da sie szczegétowo omowié¢ na posiedzeniach rady,
radni powotujg komisje doradcze lub decyzyjne. Dotycza one takich tematdéw, jak fi-
nanse, personel lub szkoty, a takze planowanie, mobilnos¢, srodowisko, kultura oraz
sprawy mtodziezy i rodziny. W sktad komisji wchodzg cztonkowie grup parlamentar-
nych, ktérych liczba odzwierciedla proporcjonalnie liczbe mandatéw posiadanych
przez kazda partie. Rada moze takze wyznaczy¢ ,Swiadomych obywateli” do pracy w
komisjach.

Z kolei burmistrzowie i administratorzy okregdéw kierujg administracja w petnym wy-
miarze czasu pracy i przewodniczg radom gmin i miast oraz radom powiatéw. Tam
maja petne prawo gtosu. W zaleznosci od kraju zwigzkowego wybierani sg na pie¢ do
osmiu lat.

Podstawy prawne samorzadu lokalnego

Federalna gwarancja samorzadnosci lokalnej zawarta jest w artykule 28 ust. 1i 2 nie-
mieckiej Ustawy Zasadniczej (Grundgesetz):

111, Porzadek konstytucyjny paristw musi byc zgodny z podstawowymi zasadami re-
publikaniskiego, demokratycznego i socjalnego paristwa konstytucyjnego w ro-
zumieniu niniejszej Ustawy Zasadniczel. W paristwach, dystryktach i gminach
obywatele musza miec wybieranych przedstawiciell.

1.1.2. Spotecznosciom nalezy zagwarantowac prawo do reqgulowania wszystkich lokal-
nych spraw na wtasna odpowiedzialnosc, w ramach prawnie okreslonych ram.
Stowarzyszenia spotecznosci maja rowniez prawo do samorzadnosci, w ramach
swoich jurysdykcji prawnych i w ramach przepisow prawa. Gwarancja samo-
rzadu lokalnego stanowi rowniez podstawe lokalnej odpowiedzialnosci finanso-
wej. Podstawa ta polega na prawie gmin do otrzymywania czesci podatkow,
ktore sg pobierane zgodnie z sifa ekonomiczng lokalnej spotecznosci, a takZze do
ustalania stawki poboru podatkow lokalnych.

W wyborach dystryktowych i gminnych osoby bedace obywatelami panstw cztonkow-
skich Wspdlnoty Europejskiej rowniez maja prawo gtosu i moga by¢ wybierane w wy-
borach powszechnych, bezposrednich, wolnych, réwnych oraz tajnych. W gminach
zgromadzenie gminne moze zastgpi¢ wybieralny organ terytorialny.

Podstawowa zasada autonomii wtadzy lokalnej ma swoje umocowanie prawne w Usta-
wie Zasadniczej (Grundgesetz), zgodnie z ktdrg przyjeto gwarancje samorzadnosci lo-
kalnej w odniesieniu do wszystkich wspdlnot lokalnych w Niemczech, z dodatkowa
gwarancja prawnie przyznanych uprawnien dla zwigzkéw wspdlnot (Gemein-
deverbdnde), zwtaszcza drugiego szczebla (Kreise). Gwarancja obejmuje réwniez finan-
sowg samoodpowiedzialnos¢. Ta gwarancja, wyrazona w artykule 28.2 Ustawy Zasadni-
czej (Grundgesetz), jest uzupetniona gwarancja swobodnie wybranej reprezentacji
ludu, nie tylko na poziomie krajéw zwigzkowych, ale takze na poziomie Kreisei wspol-
not lokalnych (artykut 28.1 ph. 2).

Kazdy kraj zwigzkowy (oprécz miast-panstw) w Niemczech stworzyt podstawe samo-
rzadu lokalnego, zgodnie z federalnymi przepisami konstytucyjnymi, w formie kodek-
s6w gminnych i powiatowych (w Saarland, prawa samorzadu lokalnego). Oprécz tych
podstawowych praw, w zaleznosci od struktury i zakresu prawa, istniejg réwniez prawa
specjalne, takie jak lokalne prawa wyborcze, prawa dotyczace lokalnej pracy spotecz-
nej, prawa dotyczace podatkéw lokalnych, a w niektérych krajach zwigzkowych prawa
dotyczace dodatkowych lokalnych szczebli administracyjnych. Przepisy te dotyczg jed-
norodnosci Federacji i wszystkich krajow zwigzkowych w niemieckim systemie konsty-
tucyjnym. S3 to minimalne warunki, obowigzkowe dla kazdej wiadzy politycznej. Za-
ZWYyCzaj sg one uzupetniane i czesto konkretyzowane przez dodatkowe rozporzadzenia
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w konstytucjach krajow zwigzkowych. W przypadku miast-panstw ich konstytucje sa
rowniez konstytucjami miasta, jako gminy (https://www.bundestag.de/parla-
ment/aufgaben/rechtsgrundlagen).

Interpretacja tej gwarancji federalnej, wyjasniona przez obszerng dyskusje i juryspru-
dencje, wcigz wzbudza wiele kontrowers;ji. Co do zasady oznacza ona, ze samorzad lo-
kalny zajmuje sie wszystkimi sprawami lokalnej spotecznosci. Dlatego tez nie jest ko-
nieczna specjalna lista pojedynczych zadan. W przypadku ogdlnych problemow, takich
jak planowanie autostrad lub elektrowni, czy tez miedzynarodowa wspdtpraca rozwo-
jowa, jest to kompetencja zdecydowanie po stronie decyzji planistycznych administra-
cji centralnej i polityki zagranicznej panstwa. Uniwersalny charakter wiadzy spoteczno-
Sci lokalnych ogranicza dziatalno$¢ Kreise w zakresie prawnie przypisanych zadan. Jesli
chodzi o wiadze lokalne, dziataja one na wtasna odpowiedzialnos¢, chyba ze ustawo-
dawstwo tego nie ogranicza ani nie okresla. W takich dziedzinach witadze lokalne moga
dziata¢ w roli delegowanej administracji panstwowej. Wtadza lokalna obejmuje réow-
niez ustawowa wiadze witadz lokalnych.

Elementem w zakresie stanowienia prawa jest tzw. konkretyzacja prawna. Kazdy kraj
zwigzkowy - z wyjatkiem miast-krajow — musi uzupetni¢ konstytucyjne zasady i reguty
swoim ustawodawstwem. Zazwyczaj istnieje kodeks wspdlnot lokalnych (Gemein-
deordnung) i kodeks wspdlnot drugiego stopnia (Landkreisordnunglub Kreisordnung),
czasami oba s3 potgczone w jednym prawie (Brandenburgia, Meklemburgia-Pomorze
Przednie: Kommunalverfassung, Saara: Kommunalselbstverwaltungsgesetz, Turyngia:
Kommunalordnung. Czesto te prawa zawieraja przepisy dotyczace wspodtpracy mie-
dzygminnej i zwigzkéw gmin wokdét duzych miast, oraz sg regulowane przez prawa spe-
cjalne. Wszystkie te prawa zostaty uchwalone po 1945 r., a w Niemczech Wschodnich
po 1990 r. i s bardzo czesto modyfikowane (Feld, Von Hagen, 2007). Ustawa z 17 grud-
nia 2010 r., Dolna Saksonia skodyfikowata wszystkie uprawnienia wiadz lokalnych w jed-
nym Kommunalverfassungsgesetz.

Ustawodawstwo federalne nie ma duzego wptywu na samorzad lokalny, chociaz wita-
dze lokalne sg podporzagdkowane pod ustawodawstwo kraju zwigzkowego, a takze
ustawodawstwo federalne. Jednak wtadza podziatu zadan, dawniej czesto roszczona
przez ustawy federalne, jest ograniczona od czasu reformy konstytucyjnej z 2006 r.,
ktéra wykluczyta bezposredni obowiagzek realizacji przez wtadze lokalne na mocy usta-
wodawstwa federalnego, czyli: zawsze musi by¢ on wykonywany przez kraje zwigz-
kowe, a ich uprawnienia do decydowania o wykonaniu na szczeblu lokalnym (artykut
87.1, ph. 7 BL) (Vetter, 2010). Bezposrednie przekazanie zadan wtadzom lokalnym na
mocy ustaw federalnych nie jest juz dozwolone, chyba ze uzasadniaja to specjalne prze-
pisy konstytucyjne. Poza tym administracja federalna, bardzo wazna na szczeblu cen-
tralnym, nie ma wielu zasobdéw instytucjonalnych na szczeblu lokalnym (wyjatki: bar-
dzo ograniczona policja federalna, administracja wojskowa, drogi wodne, autostrady).
W niektérych dziedzinach, oprécz zabezpieczenia spotecznego, istnieja specjalne
formy samorzadu, niezalezne od wtadz lokalnych, jak koleje i poczta, ktére przeszty pry-
watyzacje organizacyjng i dlatego obecnie wystepuja jako przedsiebiorstwa.

Nalezy wspomnie¢ réwniez o Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Biorac pod
uwage historyczng tradycje samorzadu lokalnego w Niemczech i wspdtprace Niemiec
na szczeblu Rady Europy, udziat Niemiec w przygotowaniu i uchwaleniu Karty Lokalnej
byt oczywisty. W rzeczywistosci Niemcy nalezaty do pierwszych panstw sygnatariuszy
Karty. Karta zostata zatwierdzona przez ustawe federalng z dnia 22 stycznia 1987 r.
(BGBI. Il s. 65) i ratyfikowana bez zastrzezen. Deklaracja dotyczaca Berlina zostata uchy-
lona od czasu zjednoczenia Niemiec. Istnieje jednak problem z jej stosowaniem, gdyz
opiera sie ona na ustawie federalnej, podczas gdy, jak podkreslono wczesniej, ustawo-
dawstwo dotyczace wtadz lokalnych jest uprawnieniem dotyczacym krajow zwigzko-
wych. Dlatego tez mozliwe s3 watpliwosci co do konstytucyjnosci prawa zatwierdzaja-
cego. Zgodnie z praktyka (Umowa Lindau z1957 r.) traktaty miedzynarodowe dotyczace
uprawnien krajow zwigzkowych sg akceptowane, jesli kraje zwigzkowe wyrazity na nie
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wczesniej zgode. Nie ma jednak orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego potwierdzaja-
cego te opinie. Dlatego wielu niemieckich ekspertéw argumentuje, ze artykut 28
Ustawy Zasadniczej zawiera wszystkie gwarancje Europejskiej Karty Samorzadowe;.

Kompetencje, uprawnienia i ustugi Swiadczone przez wtadze lokalnych

System samorzadu lokalnego w Niemczech dzieli odpowiedzialnos¢ subnarodowa z
landami (rzadami krajow zwigzkowych). Niemiecki system federalny zostat scharakte-
ryzowany jako ten, w ktérym ustawodawstwo jest scentralizowane na szczeblu federal-
nym, podczas gdy administracja polityczna, w tym wykonywanie federalnych praw i
realizacja okreslonej polityki, jest podejmowana przez landy i ich lokalne rzady. W ra-
mach tego systemu landy maja wtadze ustawodawczg, o ile konstytucja nie przypisuje
jej rzadowi federalnemu (Feld, Von Hagen, 2007, s. 131). Wollman i Kuhlman szacuja, ze
70-85% ustaw federalnych i stanowych jest wdrazanych przez wtadze lokalne (w istocie
rzad federalny nie ma prawa posiadac¢ federalnych biur regionalnych) (Wollman,
Kuhlmann, 2012).

Funkcje samorzadu lokalnego obejmuja ustugi obowigzkowe - takie, do Swiadczenia
ktorych sg one zobowigzane prawnie ze strony rzadu federalnego lub stanu, oraz ustugi
dobrowolne lub opcjonalne. Ustugi obowigzkowe - chociaz obowigzkowe zadania réz-
nig sie w zaleznosci od stanu, do najwazniejszych naleza:

- budowa i utrzymanie szkoty;

- opieka nad mtodzieza (w tym przedszkole swiadczenia dla wszystkich dzieci powyzej
trzeciego roku zycia);

- dotowane budownictwo mieszkaniowe;
- budowa i utrzymanie drég lokalnych;

- zaopatrzenie w energie i wode;

- Wywoz sciekéw i odpadow;

- ochrona przeciwpozarowa.

Wiele ustug spotecznych jest finansowanych przez gminy, ale dostarczane przez orga-
nizacje non-profit.

Ustugi opcjonalne moga obejmowac:
- planowanie miasta,

- transport publiczny,

- udogodnienia kulturalne,

- domy senioréw,

- oérodki mtodziezowe,
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- obiekty rekreacyjne i sportowe.

Zakres kompetencji, ale i zadan przypisanych samorzadom lokalnym wynika z naste-
pujacych zasad (Wollman, Kuhlmann, 2012):

Zasada powszechnosci. Jak wskazano juz wczeséniej, spotecznosci lokalne zasadniczo
sg autonomiczne w wykonywaniu wszystkich zadan na rzecz swojej spotecznosci i re-
gulowaniu okreslonych dziedzin, jednak tylko w granicach ustalonych przez




ustawodawstwo panstwa. W praktyce wazne sg przede wszystkim lokalne ustugi o cha-
rakterze ekonomicznym i nieekonomicznym, czesto podsumowywane jako Dasein-
svorsorge (zapewnienie bytu). Zgodnie z prawem obywatele maja prawo do uczestnic-
twa w tych ustugach. Ustugi nieekonomiczne tego rodzaju to np. przedszkola i ztobki,
boiska sportowe, ptywalnie, instytuty edukacyjne, instytucje kulturalne na koncerty, te-
atry itp., parki, szpitale, cmentarze. Uprawnienia te uzupetnia wtadza planistyczna
witadz lokalnych, usuwanie sciekdéw i odpaddw, udziat w instytucjach edukacyjnych.

Ponadto, jesli chodzi o lokalne cele i potrzeby, spotecznosci lokalne maja prawo do pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, zaktadania lokalnych bankéw oszczednosciowych,
przedsiebiorstw zajmujacych sie dystrybucja energii i wody, lokalnym ruchem drogo-
wym, budownictwem mieszkaniowym itp. Przedsiebiorstwa te moga by¢ czescia ad-
ministracji lokalnej lub odrebnymi instytucjami prawa publicznego badz spétkami han-
dlowymi bedacymi wiasnoscia spotecznosci lokalnej. Czesto przedsiebiorstwa te moga
by¢ organizowane we wspodtpracy kilku spotecznosci lokalnych. W przypadku koniecz-
nosci i interesu publicznego wtadze lokalne moga, zgodnie z prawem, ustanowi¢ obo-
wigzek korzystania z tych ustug przez obywateli.

Ograniczenie praktyczne. Pomimo bardzo szerokiego zakresu kompetencji wiadzy lo-
kalnej, jej wykonywanie jest trudne i ograniczone, ze wzgledéw finansowo-ekonomicz-
nych oraz prawnych. Aby zrozumie¢ znaczenie tego ograniczenia, nalezy zauwazy¢, ze
samorzad lokalny, zgodnie z panujaca opinig w Niemczech, nalezy rozumie¢ jako wy-
dzielona czes¢ administracji, a nie systemu konstytucyjnego, zatem zadne lokalne sta-
tuty nie moga zastapi¢ prawa parlamentarnego. Z tego powodu, oprécz wspomnia-
nego obowiagzku korzystania z okreslonych ustug lokalnych, wszelkie podatki lokalne,
sankcje za naruszenia, wywtaszczenia, srodki ochrony srodowiska s3 mozliwe tylko w
zakresie, w jakim prawo to uzasadnia. Pomimo zasady powszechnosci, ktéra pozwala
na realizacje dobrowolnych zadan lokalnych, to jednak respektowany jest margines
praw i kompetencji wtadz lokalnych, ktéry zasadniczo okreslony jest przez ustawodaw-
stwo. Czesto deklaruje ono pewne zadania, jako obowigzkowe dla wtadz lokalnych,
zwiaszcza w celu zapewnienia niezbednych ustug panstwa socjalnego (np. pomoc spo-
teczna, edukacja). Dzieki tej strukturze efektywna ustuga moze by¢ potgczona z lokalna
samoodpowiedzialnoscig za istote zadania. Regulacja prawna zawiera tres¢ ustug i
srodki, ktére majag by¢ podjete przez witadze lokalne. W tym sensie np. planowanie
urbanistyczne jest w duzej mierze regulowane przez ustawodawstwo obowigzujace w
caltym kraju, przy czym musi by¢ aktualizowane przez wtadze lokalne, a zwtaszcza ich
dziatalnos¢ gospodarcza musi uwzgledniac intensywna regulacje okreslonych dziedzin
zycia, nawet ze strony Unii Europejskie;j.

Obowigzkowe zadania z dyrektywami lub delegowanymi uprawnieniami. W ten spo-
s6b wiele uprawnien wiadz lokalnych jest regulowanych mniej lub bardziej komplek-
sowo przez ustawodawstwo panstwa, a wtadza lokalna jest ograniczona do prostego
wykonywania, zgodnie z dyrektywami wydanymi przez nadrzedne organy panstwa.
Dotyczy to przede wszystkim zadan dotyczacych porzadku publicznego, w takich dzie-
dzinach jak handel i rzemiosto, ruch drogowy, budownictwo, sprawy cudzoziemcdw,
spotkania publiczne, podczas gdy organizacja policji obecnie jest na ogét oddzielona
od witadz lokalnych.
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Zasoby finansowe samorzadu terytorialnego

Panstwo federalne z samorzadem lokalnym jest systemem wielopoziomowym, a to
oznacza, ze kazdy poziom ma wiasne zasoby. Poniewaz niemiecki federalizm opiera sie
na dwéch poziomach federacji i landéw, pozycja samorzadu lokalnego jest stabsza (ar-
tykut 106.9 BL). Oczywiscie spotecznosci lokalne majg witasne aktywa i wiadze usta-
WOW3, ale ustawodawstwo, zwtaszcza ustawodawstwo podatkowe, jest zastrzezone dla




panstwa, przede wszystkim federacji. Reguty i ograniczenia fiskalne to zasady ustano-
wione przez rzady wyzszego szczebla, ktére ograniczajg wybory fiskalne samorzadéw
lokalnych. Zasady takie moga obejmowac rodzaj podatkdw, jakie moga naktadac sa-
morzady lokalne; swobode samorzaddéw w ustalaniu stawek; putapy stawek podatko-
wych, wydatkow i dtugu, ktére moga zostac przekroczone; zakazy lub ograniczenia de-
ficytow budzetowych oraz warunki podnoszenia podatkéw lub emitowanie dtugoéw (ta-
kich jak wymaganie zgody obywateli w drodze referendum lub wymaganie zgody
rzagdu wyzszego szczebla). Prawo federalne ogranicza rodzaj podatkéw, jakie samo-
rzady lokalne moga naktada¢, do podatku od nieruchomosci i podatku od dziatalnosci
gospodarczej.

Co do zasady dochody samorzgdow lokalnych sktadaja sie z podatkdéw pobieranych lo-
kalnie, podatkéw dzielonych, dotacji oraz optat i prowizji.

Podatki lokalne

Ustawodawstwo federalne przypisuje podstawy opodatkowania réznym szczeblom
wiadzy. Samorzady lokalne moga pobierac¢ lokalny podatek od nieruchomosci oraz po-
datek od dziatalnosci gospodarczej (podatek od kapitatu obrotowego i zyskéw srednich
i duzych przedsiebiorstw). Okoto 15% dochodow z podatku od dziatalnosci gospodarczej
jest dzielone ze stanem, a 5% z rzadem federalnym. Samorzady lokalne maja pewna,
cho¢ nie petna, swobode w zakresie stawek, jakie moga ustali¢ w przypadku obu tych
podatkéw (wiecej na temat rodzajow i specyfikacji struktury podatkéw w Niemczech:

https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Broschueren_Bes-
tellservice/steuern-von-a-z-2023.pdf?__blob=publicationFile&v=1).

Gminy realizujg istotne zadania ustug publicznych, m.in. w zakresie miejskich szlakéw
komunikacyjnych, lokalnego transportu publicznego, zaopatrzenia w energie i wode,
ochrony przeciwpozarowej i klesk zywiotowej, sportu oraz poprzez sponsoring szkot,
przedszkoli czy innych instytucji spotecznych. Kraje zwigzkowe odpowiadaja za zapew-
nienie gminom odpowiednich srodkdéw finansowych na realizacje ich zadan. Dotacje
od panstwa na rzecz gmin stanowig wazne zrédto finansowania gmin. Od 1970 r. gminy
uczestnicza takze w dochodach z podatku dochodowego, a od 1998 r. w dochodach z
podatku obrotowego (https://fm.baden-wuerttemberg.de/).

Wsparcie finansowe

Rzad federalny wspiera finansowo kraje zwigzkowe i gminy w realizacji ich zadan w
zakresie swoich konstytucyjnych kompetencji, w tym poprzez pomoc finansowa na
szczegdlnie wazne inwestycje majace na celu zrbwnowazenie réznych sit gospodar-
czych na terytorium federalnym lub poprawe wydajnosci gminnej edukacji czy infra-
struktury. Rzad federalny zwiekszyt takze kilkukrotnie swéj udziat w wydatkach socjal-
nych gmin i udziaty w podatku od sprzedazy, ktére przyznaje gminom, aby ogdlnie
wzmochni¢ ich sytuacje finansowa.

Pod wzgledem prawnej organizacji panstwa gminy sg przypisane stanom. Reguluja
one gminne prawo budzetowe i odpowiadajg za zapewnienie swoim gminom odpo-
wiednich srodkéw finansowych. Pomimo konstytucyjnej odpowiedzialnosci finansowej
standéw za gminy, rzad federalny zapewnia gminom znaczne wsparcie w finansowaniu
ich zadan. Zgodnie z Ustawa Zasadnicza (Grundgesetz), rzad federalny dysponuje w
tym celu jedynie ograniczonymi kanatami finansowania (udziat w ustawach o swiad-
czeniach pienieznych, pomoc finansowa, wspdlne zadania), z ktérych w znacznym
stopniu korzysta. Oprécz tych funduszy federalnych kraje zwigzkowe i ich gminy otrzy-
muja ryczattowa ulge na realizacje okreslonych zadan w ramach pionowej dystrybucji
podatku obrotowego, w zakresie ktérej rzad federalny zrzeka sie udziatébw w podatku
obrotowym na rzecz standw.
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W ostatnich latach kryzysu rzad federalny rozszerzyt swoje ustugi wsparcia dla gmin ze
wzgledu na ogdlng odpowiedzialnos¢ gospodarcza (np. w 2020 r. poprzez federalng




rekompensate podatku handlowego w wysokosci 6,1 mld euro). Gminy czerpia takze
bezposrednie i posrednie korzysci z réoznych innych dziatan rzadu federalnego, maja-
cych na celu zarzadzanie kryzysem i wzmachnianie gospodarki (m.in. w ramach tarczy
ochrony gospodarczej o wartosci do 200 miliardéw euro oraz pakietéw pomocowych o
tacznej wartosci 95 miliardéw euro) (https://www.bundesfinanzministerium.de/Con-
tent/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Foederale-Finanzbeziehungen/Fachkon-

ferenz-Kommunalfinanzen/bericht-ueber-die-fachkonferenz-kommunalfinanzen.pdf).

Ponizej wymieniono wybrane federalne srodki pomocowe. Sita wsparcia koncertuje sie
na dziataniach podejmowanych przez rzad federalny, zaréwno obecnie, jak i w prze-
sztosci, ktére prawdopodobnie beda miaty istotny pozytywny wptyw na finanse gmin
w roku 2024 i w latach kolejnych. W wielu przypadkach dziatania pomocowe rzadu fe-
deralnego dotyczg zadan realizowanych czesciowo przez kraj zwigzkowy, a czesciowo
przez ich gminy. W takich przypadkach czesto w poszczegdlnych krajach zwigzkowych
obowiazuja odmienne regulacje dotyczace tego, jaka czes¢ danego zadania wykony-
wato panstwo, a jaka powierzono gminom

(https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oef-
fentliche_Finanzen/Foederale_Finanzbeziehungen/Kommunalfinanzen/entlastungen-
der-kommunen-durch-den-bund-tabelle.html).

Ogolne ulgi dla gmin:
Pakiet pomocowy o wartosci 5 miliardow euro majacy na celu wzmocnienie sity finan-
sowej gmin od 2019 r..

1. trwaly wzrost udziatu gmin w podatku VAT o 2,4 mld euro rocznie
2. trwate zwiekszenie udziatu w podatku VAT landéw o 1,0 mld euro

3. trwaty wzrost udziatu w kosztach zakwaterowania i ogrzewania (Die Kosten der
Unterkunft und Heizung — KdU) o okoto 1,6 mid euro rocznie od 2018 roku.

Szczegotowe zestawienie wsparcia:
I. Sektor socjalny (przepisy dotyczace Swiadczen pienieznych): catkowite przejecie
wydatkéw na podstawowe zabezpieczenie na staros¢ i w przypadku obnizonej zdol-
nosci do pracy od 2014 roku (szacunek w budzecie federalnym na 2024 rok: 10,9 mlid
euro).

Il. Ponowne podwyzszenie sktadki federalnej na koszty ogrzewania i zakwaterowa-
nia — KdU (taczny szacunek w budzecie federalnym na 2024 r.: 11,1 mld euro).

I1l. Edukacja i opieka. Utworzenie funduszy specjalnych (pomoc finansowa):

1. Rozszerzenie opieki nad dzie¢mi do czasu ich rozpoczecia nauki w szkole: okoto
5,4 miliarda euro (2007-2026).

2. ,Rozbudowa catodobowej opieki nad dzie¢mi w wieku szkolnym”: 3,5 mld euro
(2020-2028).

3. ,DigitalPakt School” (inwestycje w cyfrowa infrastrukture edukacyjna w szko-
tach): 6,5 mld euro (2019-2024).
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IV. Wsparcie poprzez przeniesienie udziatéw VAT na rzecz landdw:

1. Ustawa o jakosci opieki dziennej: tgcznie okoto 4 miliardy euro w latach 2023 i
2024.

2. Rekompensata dodatkowych kosztéw operacyjnych prawa do catodziennej
opieki dla ucznidéw szkét podstawowych: tacznie 2,49 mid euro (2026-2029), od
2030 r. 1,3 mld euro rocznie. .




3. Rekompensata za zwiekszone koszty funkcjonowania osrodkéw opieki dzien-
nej: 845 min euro.

V. Lokalny transport publiczny

1. Regularne zwiekszanie srodkdéw na regionalizacje (z 7,3 mld euro w 2014 r. do
13,2 mid euro w 2024 r.).

2. Trwate zwiekszenie srodkdw na regionalizacje o 1 miliard euro w 2022 roku i
wzrost dynamizacji z 1,8% do 3% rocznie od 2023 do 2031 r.

3. Rekompensata strat ,Deutschlandticket” w wysokosci 1,5 miliarda euro rocznie
(2023-2025).

VI. Pomoc finansowa, zgodnie z ustawa o finansowaniu komunikacji miejskiej
(2024:1 miliard euro, od 2025 - 2 miliardy euro i od 2026 dynamicznie rosngca o 1,8%),
na inwestycje gmin w lokalny transport zbiorowy oparty na szynach.

VIl. Mieszkalnictwo i rozwdj miast oraz cyfryzacja:

1. Budownictwo socjalne: pomoc finansowa zgodnie z art. 104 d Ustawy Zasadni-
czej w wysokosci 7,65 miliarda euro w srodkach programu (2022-2024).

2. Ogdlne dziatania na rzecz rozwoju obszaréw miejskich: pomoc finansowa zgod-
nie z art. 104 b GG w wysokosci okoto 2,37 miliarda euro w $srodkach programu
(2022-2024).

3. Cyfryzacja poprzez ustawe o dostepie do Internetu okoto 3 miliardy euro (rozwéj
cyfrowych ustug administracyjnych).

4, Rozbudowa infrastruktury cyfrowej: fundusze na dotowana rozbudowe gigabi-
towej sieci Swiattowodowej, zwtaszcza na obszarach o matej gestosci zaludnie-
nia (cel na 2024 r.: ok. 1,5 mld euro).

VIll. Rozwdj regionalny — wsparcie strukturalnie stabych regionéw i gmin:

1. Promowanie dziafalnosci inwestycyjnej gmin stabych finansowo poprzez
ustawe o promocji inwestycji komunalnych: 7 mld euro (2015-2025) (pomoc fi-
nansowa).

2. Wspdlne zadanie poprawy struktury rolnictwa i ochrony wybrzeza (GAK): 907
mIin euro w 2024 r.

3. Wspdlne zadanie poprawy regionalnej struktury gospodarczej (GRW): 679 min
euro w 2024 r., szczegdlnie w obszarze infrastruktury okotobiznesowe;.

4. Wsparcie inwestycji landéw i ich spotecznosci w ramach zmian strukturalnych
w regionach weglowych pomoca finansowa do 14 miliardéw euro do 2038 roku.

IX. Opieka zdrowotna (Pakt na rzecz zdrowia publicznego 2021-2026):

1. Wosparcie poprzez przeniesienie udziatéw VAT do panstw na taczna kwote 3,1
miliarda euro (200 min euro (2021), 350 min euro (2022), 500 min euro (2023), 600
mIn euro (2024), 700 min euro (2025), 750 mIn euro (2026)).

2. Srodki z budzetu federalnego (PE 15): tacznie 900 min euro (2021-2026).
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X. Ochrona klimatu i Srodowiska:
Fundusz Klimatu i Transformacji (KTF)/programy wsparcia

1. Rezerwa ok. 1,7 mld euro na rok 2024 z KTF (m.in. na ,Dziatania na rzecz ochrony
klimatu naturalnego”, ,Krajowa Inicjatywa Ochrony Klimatu”, ,Adaptacja obsza-
réow miejskich do zmian klimatu”).




2. Programy dofinansowania dostepne takze dla gmin, takie jak: w obszarze reno-
wacji budynkéw (fundusze federalne na rzecz efektywnych budynkéw) oraz w
przyjaznym dla klimatu nowym budownictwie budynkéw mieszkalnych i nie-
mieszkalnych.

Xl. Wsparcie poprzez przeniesienie udziatéw VAT na rzecz landéw:

1. Planowanie cieptownictwa miejskiego: 100 min euro rocznie (2024-2028), tacz-
nie 500 min euro.

XIl. Polityka migracyjna:

1. 2015-2022: Pomoc finansowa dla landow przez rzad federalny w t3cznej wysoko-
Sci 37 miliardéw euro.

2. 2023: Ryczatt w wysokosci 3,75 mld euro (1,5 mild euro dla uchodzcéw z UKR, 2,25
mld euro ryczattowa ulga dla uchodzcow).

3. 2024: Zaliczka w wysokosci 1,75 miliarda euro w ramach rocznej stawki ryczatto-
wej na mieszkanca (7500 euro na osobe ubiegajaca sie o azyl po raz pierwszy.)

4. Od2025r.: Zaliczka w wysokosci 1,25 miliarda euro rocznie z tytutu rocznej stawki
ryczattowej na mieszkanca (7500 euro na osobe ubiegajaca sie o azyl po raz
pierwszy) oraz szczytowa stawke ryczattowa na mieszkanca za poprzedni rok.

Ogodlnie rzecz biorac, gminy dobrze przetrwaty liczne kryzysy, ktére miaty miejsce w
ciggu ostatnich kilku lat — m.in. dzieki znacznemu wsparciu rzadu federalnego. Jednak
sytuacja finansowa poszczegdlnych gmin charakteryzowata sie znacznymi dyspropor-
cjami, np. w zakresie stanu zadtuzenia czy dziatalnosci inwestycyjnej gmin. Od ubie-
gtego roku ogdlna sytuacja finansowa gminy znacznie sie pogorszyta. W nadchodza-
cych latach, oprécz wymagajacego juz zadania finansowania istniejacej infrastruktury
i ustug publicznych, przed gminami stang kolejne zadania - szczegdlnie w obszarze
zmian klimatycznych. Czesto pojawia sie obawa, ze gminy osigagna swoje limity finan-
sowe.

Na tym tle Federalne Ministerstwo Finanséw zorganizowato, w dniu 5 lipca 2024 r., spe-
cjalistyczna konferencje na temat finanséw gmin, pod przewodnictwem Parlamentar-
nej Sekretarz Stanu Katji Hessel (program [pdf, 235KB] ). Podczas konferencji cztonko-
wie niemieckiego Bundestagu, przedstawiciele stanéw, gmin i Federalnego Minister-
stwa Finanséw, a takze eksperci ze Swiata nauki dyskutowali o tym, jak strukturalnie
poprawi¢ finansowanie samorzadoéw lokalnych i wzmocni¢ lokalng aktywnos¢ inwesty-
cyjna w obliczu napietej sytuacji podmiotéw sektora publicznego.

Skupiono sie na nastepujacych tematach:
e sytuacji finansowej gmin i ich pozycji w systemie federalnym,

¢ mozliwych rozwigzan majacych na celu zmniejszenie dysproporcji miedzy gmi-
nami, oraz

e mozliwych rozwigzanh zrownowazonej struktury dochodéw gmin.
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Impulsem do zorganizowania tej specjalistycznej konferencji byty roku obrady parla-
mentu nad ostatnig nowelizacjg ustawy o reformie finanséw gmin, wiosng 2024. Wta-
dze miejskie stojg przed ogromnymi, obecnymi i przysztymi, wyzwaniami. Jako pod-
mioty lokalne swiadczg centralne ustugi uzytecznosci publicznej i musza dokonac¢ nie-
zbednych inwestycji w niezbedna do tego infrastrukture. Oprocz tego przed gminami
stoja kolejne zadania, chociazby w obszarze polityki klimatycznej. Jednoczesnie sytua-
cja finansowa gmin, jako catosci, ulegta znacznemu pogorszeniu od tego roku — po
utrzymujacych sie nadwyzkach finansowych w latach 2012-2022. W 2023 r. gminy od-
notowaty w swoich budzetach zasadniczych taczny deficyt finansowania na poziomie
6,2 mld euro. Czesto pojawia sie obawa, ze gminy osiggna swoje granice finansowe w



https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Foederale-Finanzbeziehungen/Fachkonferenz-Kommunalfinanzen/programm-der-fachkonferenz-kommunalfinanzen.pdf?__blob=publicationFile&v=1

realizacji swoich zadan i dziatalnosci inwestycyjnej, a istniejgce dysproporcje pogiebia
sie (www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffen-
tliche_Finanzen/Foederale_Finanzbeziehungen/Kommunalfinanzen/kommunalfinan-
zen.html]).

Podsumowanie

~Panstwo” w Niemczech to albo federacja, albo kraj zwigzkowy, w zaleznosci od kon-
tekstu, w ktérym termin ten jest uzywany. Mimo ze Niemcy s3 federacja dwupozio-
mowa, mozna moéwic¢ o trzech poziomach administracji publicznej: federalnym, krajo-
wym (kraje zwigzkowe) i lokalnym. Ale w wiekszosci krajéw zwigzkowych mozna tez
wskazac kolejne trzy poziomy — wysoki, sredni i lokalny — podczas gdy w Berlinie i pieciu
generalnie mniejszych krajach zwigzkowych sg dwa poziomy, a Brema i Hamburg maja
zasadniczo tylko jeden. Aby jeszcze bardziej skomplikowac sprawe, nalezy zauwazyg,
ze powiaty wiejskie, jak réowniez ich miasta i wsie stanowia dwa poziomy, takze wieksze
kraje zwigzkowe maja cztery poziomy: krajowy, sredni, powiatowy oraz gminy. W przy-
padku federacji daje to fgcznie pie¢ poziomdw, chyba ze ktos chce liczy¢ jako oddzielne
poziomy, czego normalnie sie nie robi.

Pomimo pozornej ztozonosci struktur administracyjnych, administracja w Niemczech
opiera sie na pewnych podstawowych zasadach, jednak z licznymi wyjatkami, ktére
maja zastosowanie gtéwnie ze wzgledéw pragmatycznych. Pierwsza zasada jest taka,
ze panstwo federalne odpowiada za wiekszos¢ ustawodawstwa, a kraje zwigzkowe za
wiekszos¢ administracji. Drugg zasada jest jednos¢ dowodzenia, tj. préba potaczenia
funkcji administracyjnych w jednej jednostce. Na najwyzszych szczeblach federacji i
krajow zwigzkowych jest np. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, ktére taczy ze soba
liczne funkcje, podczas gdy okregi rzadowe na srednim szczeblu, w oSmiu krajach
zwigzkowych, stuzga jako klasyczne przyktady jednosci dowodzenia. Trzecig zasada jest
zdecentralizowana administracja, oparta na zasadzie samorzadu podlegajacego jedy-
nie nadzorowi prawnemu panstwa. Czwarta zasada, moze by¢ widoczna w Allzustan-
digkeit, czyli ogdélnych uprawnieniach gmin, jednakze ogdlne uprawnienia lokalnych
rzadéw zostaty w rzeczywistosci ograniczone przez wtadze federalne i landowe.

Cho¢ gtéwna idea struktury samorzadu lokalnego w Niemczech dotyczy kwestii orga-
nizacji administracyjnej, uregulowanej w rozdziale Ustawy Zasadniczej, to jednak zaw-
sze reprezentuje prawo wiadz lokalnych i jest gwarantowana przez Federacje. Zgodnie
z ustawa samorzad lokalny podlega ochronie, a w sprawach lokalnego zaopatrzenia
bytu decydujacy wptyw ma stanowisko Bundesratu.

W kwestii finansowej samorzad lokalny (Kommunen und Gemeinden) nie tylko gene-
ruje wiasne dochody, ale moze takze samodzielnie dysponowac swoimi inwestycjami.
Zapisanie tego prawa w Konstytucji jest gtdwnym osiggnieciem federalnego i pomoc-
niczego systemu administracyjnego Republiki Federalnej. Oznacza to, ze jest to nie
tylko prawo, ale i obowigzek.
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W ramach suwerennosci finansowej najwazniejsze zrédta finansowania to optaty i
sktadki oraz podatki. Gminy otrzymuja dotacje finansowe z tzw. panstwowej puli wy-
rownawczej. Idea, ktéra przyswieca temu rozwigzaniu, to: stworzy¢ rbwnowage pomie-
dzy szczegdlnie silnymi finansowo i szczegdlnie stabymi finansowo gminami. | wresz-
cie: dochody podatkowe. Gtéwnymi zréodtami finansowania podatkowego s3: podatek
od dziatalnosci gospodarczej i podatek dochodowy, chociaz ten ostatni wptywa do kasy
gmin jedynie proporcjonalnie: lwia czes¢ jest dzielona po réwno pomiedzy rzad fede-
ralny i stanowy. Z drugiej strony, podatki handlowe lub od nieruchomosci naleza w ca-
tosci do dochoddédw gmin. tacznie podatek handlowy i proporcjonalny podatek




dochodowy stanowig 80% ogdétu dochoddéw gmin z dochoddéw podatkowych. Podatek
od nieruchomosci znajduje sie na trzecim miejscu i wynosi 13%. Inne podatki miejskie,
takie jak podatki od pséw czy rozrywki, sg dos¢ popularne, ale stanowig jedynie utamek
dochodoéw podatkowych. Ciekawostka jest podatek od drugiego domu, uwaga skupia
sie — scisle rzecz biorac - nie na dochodach finansowych. Chodzi tu raczej o wiascicieli
drugiego domu, ktérych ma sie w ten sposéb zmotywowac do przeksztatcenia go w
dom podstawowy.

Najwieksza czes¢ wydatkdw gmin, bo prawie 30%, przeznacza sie na swiadczenia spo-
teczne i wydatki na personel. Nieco mniejsza jest cze$S¢ przeznaczona na Swiadczenia
rzeczowe. Dotyczy to w szczegdlnosci finansowania budynkéw komunalnych. Liczby te
wyraznie pokazuja, jak niewielki jest zakres finansowy projektéw politycznych; aby go
rozszerzy¢, wiele gmin zacigga pozyczki. Ponadto niektére kraje zwigzkowe uruchomity
programy oddtuzania swoich gmin: w Nadrenii Pétnocnej-Westfalii ,,Pakt Wzmocnienia
Finanséw Miejskich”.
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STRESZCZENIE

Streszczenie

Niemcy naleza do grupy panstw federacyjnych (zwigzkowych) charakteryzujacych
sie duza samodzielnoscia poszczegdlnych krajow zwigzkowych (tzw. landéw - Lan-
der) wchodzacych w sktad panstwa jako zwigzku. Samorzad lokalny w Niemczech
odznacza sie bardzo wysoka kompetencja krajow zwigzkowych, niemniej jednak
system w swoim funkcjonowaniu jest skomplikowang wspétbieznoscia jurysdykcji
federalnej i krajow zwigzkowych. W artykule podjeta zostanie proba rzucenia nieco
wiecej Swiatta na przebieg i wzorzec funkcjonowania sektora publicznego w Niem-
czech oraz na czynniki, ktére go ksztattowaty. Niemiecki przyktad nie jest typowy,
poniewaz istniejg rézne typy i formy organizacji miejskiej. Ze wzgledu na doswiad-
czenie historyczne i ewolucje w Niemczech rozwinety sie rézne typy lokalnej orga-
nizacji administracji publicznej, ktére beda gtéwnym przedmiotem niniejszego ar-
tykutu. Przedstawione zostang specyficzne cechy systeméw wyboréw miejskich,
wskazana zostanie réznorodnos¢ systemow politycznych miejskich i mozliwosci za-
angazowania obywateli w administrowanie sprawami publicznymi oraz najwaz-
niejsza kwestia — sposdb finansowania. Wartym wskazania jest takze fakt, iz dla po-
litologdw administracja publiczna w Niemczech - jej organizacja i funkcja — jest in-
teresujacym laboratorium, w ktérym mozna bada¢ godne uwagi zachodzace inte-
rakcje.

Stowa klucz: Republika Federalna Niemiec, administracja publiczna, wtadze lo-
kalne, struktura i organizacja samorzadu terytorialnego, zrédta finansowania
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