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Streszczenie

Artykul jest po$wiecony zréznicowanym formom ustrojowym samorzadu
terytorialnego funkcjonujacego w panistwach Unii Europejskiej. Zaprezento-
wano w nim cechy charakterystyczne tych jednostek administracyjnych, ktore
s jednostkami samorzadu terytorialnego. Przedstawiono takze propozycje
podziatu réznych systeméw samorzadu terytorialnego funkcjonujacych na
terenie UE. Podzial ten opiera sie na kryterium stopnia decentralizacji wia-
dzy publicznej przez samorzad terytorialny. Oméwiono takze organizacje
samorzadu terytorialnego w panstwie unitarnym na przykladzie Francji,
w panstwie regionalnym na przyktadzie Hiszpanii i w pafistwie federalnym na
przyktadzie Niemiec. Artykul podsumowuje propozycja typologii panstw in-
nych niz jednolite pafistwo unitarne czyli pafistwa regionalnego i federalnego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, decentralizacja wladzy, panstwo
regionalne, pafstwo federalne.

Kody JEL : H70

Wstep

Bedacy forma decentralizacji wtadzy publicznej samorzad terytorialny
funkcjonuje we wszystkich panstwach Unii Europejskiej (Izdebski, Kulesza
2004, s. 205-208). Jego istnienie jest jednym z wyrdznikéw demokratycznego
charakteru tych panstw, bedacych instytucjonalng forma organizowania si¢
dzialajacych na ich terytorium spoleczenstw obywatelskich. To w ogromnej
mierze dzigki samorzadowi terytorialnemu dokonuje si¢ uspotecznianie wia-
dzy publicznej i upodmiotowienie zamieszkujacych panstwo spoteczenstw.
Bez samorzadu terytorialnego demokratyczne panstwo prawa byloby wysoce
uposledzone badz wrecz taki charakter panstwa bylby problematyczny, zas
spoleczenstwo obywatelskie nie mogloby sie rozwija¢ (Wnuk-Lipinski 2008,
s. 117-139; Zyro 2004, s. 26-42). Takie znaczenie samorzadu terytorialnego dla
demokracji i obywatelskosci wynika z jego charakteru, a raczej z cech, ktérymi
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powinna sie charakteryzowac kazda jednostka samorzadu terytorialnego, beda-
ca instytucjonalno-ustrojowa forma decentralizacji wladzy publicznej (Izdebski
2011; s. 23-55; Dolnicki 2009, s. 17-30). To przez te jednostke nastepuje przy-
blizenie tej wiadzy do obywateli i w istotnej czesci jej uspolecznienie. Aby ta
decentralizacja byta faktyczna, a nie pozorna, kazda z tych jednostek musi mie¢
zapewniong wzgledna niezaleznos$¢ od struktur wasko rozumianego panstwa.
Instytucjonalny wyraz wzglednej niezaleznosci zamieszkujacych okreslone
terytoria wspolnot lokalnych i regionalnych czyli jednostka samorzadu tery-
torialnego musi posiada¢ cechy dla niej charakterystyczne, pozwalajace jej na
owa wzgledna niezaleznos$¢ od panstwa i w okreslonym przez prawo zakresie
bycie wobec panstwa partnerem, a nie tylko jego fragmentem. Cech tych jest
sze$¢ (na ten temat pisza takze Hubert Izdebski i Michat Kulesza, nazywajac
wspomniane cechy ,,aspektami samodzielno$ci komunalnej” i inaczej budujac
okreslajaca je typologie, patrz: Izdebski, Kulesza 2004, s. 244).

Pierwsza z nich to odrebnos¢ i wzgledna niezalezno$¢ polityczna. Oznacza
ona, ze kazda wspolnota terytorialna zajmujaca okreslone terytorium zarzadza
swoimi sprawami, w okreslonym przez prawo zakresie, przez swoich przedsta-
wicieli, ktérych wytania w odrebnych dla kazdej wspolnoty wyborach. Przed-
stawiciele nie reprezentuja nikogo innego poza tymi, ktorzy ich wybrali i tylko
wobec nich sg politycznie odpowiedzialni. Nikomu tez innemu, w okreslonym
zakresie nie podlegaja. Tak wylonione wladze wspdlnoty terytorialnej podlegaja
tylko tej wspdlnocie i przed nig odpowiadajg. Wladze terytorialne nie zostaty
mianowane przez pochodzace z wyboréw panstwowych wladze panstwowe, ale
ich legitymacja do sprawowania wladzy wynika z tego, Ze wybrali je mieszkancy
konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego. Kazda wiec z tych jednostek
stanowi w okreslonym zakresie swoisty system polityczny, ze swoim podmiotem,
przedmiotem, interesami i konfliktami, specyficznymi dla kazdej z nich.

Druga cecha jednostki samorzadu terytorialnego to jej odrebnos¢ i osobo-
wos¢ prawna. Kazda taka jednostka jest odrebnym bytem prawnym i jako taka
dysponuje swoimi prawami. Podlega ochronie i moze domagac si¢ swoich praw
takze na drodze sadowej, moze wiec wchodzi¢ w spér takze z panstwem, na
terenie ktorego si¢ znajduje. Posiada takze swoj majatek, ktéorym moze dowol-
nie dysponowa¢, by¢ jego nabywca i sprzedawca. Jest jego zarzadca. Realizuje
zadania, za ktdrych efekty odpowiada.

Trzecia cecha to odrebnos¢ finansowa. Dysponujaca osobowoscig praw-
ng i wlasnym majatkiem (mieniem komunalnym) jednostka ma swoj udziat
w daninach publicznych. Cze¢s¢ podatkéw jej przynalezy lub przynalezy jej
fragment podatkéow panstwowych; moze pobiera¢ oplaty, a takze ustanawiaé
wlasne podatki. Co jednak najwazniejsze, moze dowolnie dysponowac swoimi
srodkami i prowadzi¢ gospodarke finansowa, planujac swoje dochody, decydu-
jac na co przeznaczy i w jakiej ilosci $rodki, ktérymi dysponuje. Realizuje wiec
gospodarke budzetows. Tylko od konkretnej gminy, powiatu, departamentu,



72 Stanistaw Falinski

okregu, prowingji, regionu czy landu i ich organéw zalezy na co zostang te
$rodki skierowane.

Kolejna, czwarta cecha jednostki samorzadu terytorialnego jest cisle zwia-
zana z odrebnoscig finansowa. To odrebno$¢ ekonomiczna. Odrebnosé ta wy-
raza si¢ tym, Ze to wladze konkretnej gminy, powiatu, departamentu, okregu,
prowingji, wojewddztwa, regionu czy landu, decyduja - w zréznicowanym,
prawem okreslonym zakresie — o tym, w jakim kierunku kazda z tych jednostek
bedzie sie rozwijac. Jakie i w jakiej kolejnosci beda realizowane inwestycje? Jak
zagospodaruje swoje terytorium i podlegajacy jej wltadztwu przestrzen? Jak
beda przebiegaly sieci infrastrukturalne, czy bedzie i jaka bedzie zabudowa,
oraz gdzie i jakie powstang obiekty uzytku publicznego? Jak popiera¢ aktyw-
nos$¢ czlonkéw wspdlnot? Jak promowac siebie jako interesujace miejsce dla
inwestycji? Jak promowac swoje walory turystyczne? Stowem: jak realizowac
polityke rozwoju terytorialnego (lokalnego albo regionalnego)?

Pigta cecha okreslajaca wzgledna niezaleznos¢ kazdej JST to odrebnos¢ ad-
ministracyjna, méwiaca o samodzielnosci kazdej z jednostek w wykonywaniu
przez nig funkeji administracyjnych jako fragmentu administracji publicznej
rozumianej w sposob statyczny (podmiotowy). Kazda z jednostek ma okre-
slony administracyjny zakres zadaniowy. Wie czym i na jakiej podstawie ma
sie zajmowac i jakie decyzje wydawac i podejmowac. Nikomu jednak w tym
zakresie nie podlega, a decyzje, ktére podejmuje i wydaje sa wylacznie od niej
zalezne i to ona za nie ponosi odpowiedzialnos$¢. Oczywiscie muszg by¢ one
zgodne z prawem, natomiast ich tres¢ jest wylaczna kompetencja wydajacej je
jednostki samorzadu terytorialnego.

Szésta i ostatnia wreszcie cecha jednostki samorzadu terytorialnego to odreb-
nos¢ organizacyjna. Jej tres¢ okresla przekonanie, ze sposob zorganizowania sie
kazdej JST jest jej wytaczng, nikomu niepodlegajaca kompetencja. Zgodnie z nim
ksztalt i struktura organizacyjna wszystkich podlegajacych wladztwu konkretnej
jednostki sfer zycia publicznego jest jej i tylko jej rzecza. Taki czy inny urzad,
przedsigbiorstwo, placéwka, osrodek, spdtka czy szkota sg zorganizowane tak
jak zdecyduje — oczywiscie w zgodzie z prawem — dana jednostka. Zgodnie z tym
przekonaniem nie ma i nie moze by¢ jednego wzorca zorganizowania urzedu czy
obowiazujacej formy organizacyjno-prawnej przedsiebiorstwa komunalnego.

Przedstawione cechy jednostek administracji publicznej sg atrybutami JST
Bez posiadania tych cech nie mozna o jednostce administracyjnej powiedzie¢,
ze jest jednostka samorzadu terytorialnego. To dzigki nim samorzad terytorial-
ny istnieje i to go odréznia od terenowych czesci scentralizowanej administracji
rzagdowej. To wreszcie dzigki tym cechom realizuje si¢ decentralizacja wladzy
publicznej i stwarza przestrzen dla efektywnej i celowej aktywnosci spoteczen-
stwa obywatelskiego.

Trzeba jednak mie¢ §wiadomos¢ faktu, ze posiadajace powyzsze cechy
struktury administracyjnej sa w zréznicowany sposob zorganizowane i dzialaja
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w ramach okreslonych, réznigcych sie wzajemnie typach samorzadu terytorial-
nego. W rozmaity sposob i uzywajac réznych kryteriow, znawcy samorzadu
terytorialnego buduja typologie opisujace to zréznicowanie. Jednym ze sposo-
boéw budowy modeli samorzaddw terytorialnych jest dzielenie ich ze wzgledu na
pochodzenie czy tez geneze istniejacych we wspoélczesnych panstwach ustrojow
administracyjnych i politycznych. W ten sposéb wyréznia si¢ samorzady tery-
torialne powstale w wyniku dziatan decentralizacyjnych panstw wczesniej scen-
tralizowanych (zdecydowana wiekszo$¢ panstw europejskich) oraz samorzady
terytorialne istniejace w wyniku ,,niecentralizacji” czyli istniejgce tradycyjnie
w krajach i panistwach, w ktorych wladza nie zostala historycznie scentralizo-
wana (Anglia, Szwecja) (Izdebski 2011, s. 56-57). Innym, takze nawigzujacym
do tradycji, sposobem podziatlu samorzadéw terytorialnych jest ich pogrupo-
wanie ze wzgledu na zréznicowane geograficznie tradycje panstwowe. W tym
podziale wyrdznia sie samorzady powstale w oparciu o tradycje anglosaska,
germanska, napoleonsky i skandynawska. Kolejnym sposobem podzialu euro-
pejskich samorzadow terytorialnych jest ich podziat na model potudniowoeu-
ropejski i pélnocnoeuropejski. Nastepnym sposobem podziatu dzialtajacych na
naszym kontynencie samorzadéw terytorialnych jest ich rozréznienie ze wzgle-
du na charakter i zakres decentralizacji wtadzy publicznej istniejacej w réznych,
demokratycznych panstwach. Przedstawienie takiego podzialu samorzadow
terytorialnych i prezentacja, na konkretnych przyktadach, struktury systemu
samorzadu terytorialnego istniejagcego w konkretnych, réznie zorganizowanych,
panstwach jest celem niniejszych rozwazan.

* % %

Istniejagce w 28 panstwach Unii Europejskiej samorzady terytorialne
mozna podzieli¢ ze wzgledu na stopien i charakter decentralizacji wladzy
publicznej na trzy grupy (w podobny sposob dzieli panstwa Unii Irena Pie-
trzyk, patrz: Pietrzyk 2006, s. 196-259). Panstwa unitarne czyli jednolite
w swojej strukturze administracyjnej, z dominujacg rolg centralnej wladzy
panstwowej, ktorych jest 22 lub 23 (Wielka Brytania byla tradycyjnie uznawa-
na za panstwo unitarne, szczegdlnie po reformach dewolucyjnych przelomu
wiekow XX i XXI traktowana zupelnie odrebnie lub wrecz jako specyficzne
panstwo regionalne) (Nowacka 2003, s. 141-172; Rajca 2010; Rydlewski 2007,
s. 304-310); panstwa regionalne, ktore s3 2 lub 3 (w zaleznosci od zakwalifi-
kowania Zjednoczonego Kroélestwa), w ktorych regiony majg autonomie; oraz
panstwa federalne - sg trzy — w ktérych suwerenno$¢ jest podzielona miedzy
panstwo a kraje zwigzkowe czy regiony. Strukture samorzadu terytorialnego
w panstwie unitarnym przedstawiono na przykladzie Francji, w panstwie
regionalnym - na przykladzie Hiszpanii, a w panstwie federalnym - na
przykladzie Niemiec.
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Francja

Francja jest typowym panstwem unitarnym, w ktérym samorzad teryto-
rialny jest zorganizowany jednolicie na calym terytorium (z wyjatkiem naj-
wiekszych miast — Paryza, Lyonu i Marsylii), a wladza administracji centralnej
dominuje nad zdecentralizowang w formie samorzadu terytorialnego, o struk-
turze trojszczeblowej, na ktorg skladaja si¢ gminy, departamenty i regiony
samorzadowe (obszernie na temat francuskiego samorzadu terytorialnego
pisza: Chorazy 1986, 1998; Rydlewski 2007, s. 185-193; Wojnicki 2008; Wojnicki
2010).

Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina, ktorej dotycza
dwie zasady okreslajace jej specjalne miejsce i role we francuskim systemie
administracyjnym. Pierwsza z nich to kompetencja generalna, oznaczajaca, ze
wszystkie sprawy dotyczace wladztwa publicznego, ktdre nie sg zastrzezone
dla innych niz gmina jednostek administracyjnych, naleza do kompetencji
gminy. Druga z nich to zasada domniemania wlasnosci, oznaczajaca ze kazda
wlasno$¢ i nieruchomos¢ publiczna nie majaca doprecyzowanego wlasciciela
jest wlasno$cig gminng. Gmin we Francji jest bardzo wiele (ponad 36 tysiecy),
co w poréwnaniu z tylko mniej niz dwa razy mniejszg i terytorialnie i ludno-
$ciowo Polska stanowi bardzo duzg liczbe. W naszym panstwie mamy okoto
2,5 tysigca gmin czyli prawie 15 razy mniej niz we Francji, w ktorej maja one
rozng wielkos¢ — od ponad dwoch milionéw do mniej niz stu mieszkancow.
Takie zréznicowanie i rozdrobnienie gmin francuskich wymusito powstanie
tysiecy roznego rodzaju form wspoétpracy miedzygminnej noszacych nazwe
syndykatow, ktére zajmuja sie rozwigzywaniem probleméw mieszkancéw gmin
czesto tak malych, ze niezdolnych do samodzielnego dzialania. Istnienie i ma-
sowos¢ tych syndykatow to cecha charakterystyczna francuskiego samorzadu
terytorialnego.

Organem stanowigcym wszystkich gmin francuskich jest rada gminy. Po-
chodzi z wyboréw powszechnych i liczy od 9 radnych - w przypadku gmin
mniejszych niz 100 mieszkancéw, do 163 radnych - w przypadku gminy Paryz.
Kadencja rady trwa 6 lat. Jej pracami kieruje wybrany sposréd radnych prze-
wodniczacy czyli mer, ktory z chwilg wyboru staje si¢ organem wykonawczym
gminy. Do najwazniejszych kompetencji rady nalezy: tworzenie i utrzymywanie
gminnych stuzb publicznych, zarzadzanie mieniem komunalnym, gospoda-
rowanie na rynku pracy, zapewnianie tadu i porzadku w gminie oraz - co
szczegblnie istotne — zatwierdzanie przygotowanych przez mera corocznych
budzetow, a takze gospodarowanie wspoélnie z nim przestrzenig gminy czyli
prowadzenie gospodarki przestrzennej na swoim terytorium.

Mer zarzadza gming oraz organizuje prace rady jako jej przewodniczacy.
Jego odwotlanie jest trudne i okreslone skomplikowang, nietatwa do przeprowa-
dzenia przez rade procedura. Dla jego odwolania konieczne jest udowodnienie
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mu popelnienia powaznych bledéw w zarzadzaniu gming, a takze wymagany
jest dekret panstwowej wladzy wykonawczej. Jest to zwigzane z faktem, ze mer
jest nie tylko urzednikiem gminnym, ale takze panstwowym. Do jego kom-
petencji nalezy przede wszystkim wykonywanie uchwal swojej rady, dbatos¢
o porzadek publiczny w gminie, petnienie funkcji pracodawcy wobec pra-
cownikow gminnych, a takze wykonywanie wszelkich zadan zleconych przez
wladze rzagdowe.

Stanowigcych drugi szczebel francuskiego samorzadu terytorialnego depar-
tamentow jest 100, z czego cztery z nich znajduja si¢ poza Europa. W kompe-
tencji tych jednostek samorzadu terytorialnego znajduja si¢ sprawy dotyczace
polityki spolecznej, oswiaty szczebla ponadpodstawowego, ochrony sanitarnej
i zdrowotnej, odpadéw komunalnych i wysypisk $mieci, drég departamen-
talnych oraz polityki ogoélnej, koordynowanej przez wladze departamentu
polityki ekonomicznej. Organem stanowigcym departamentu jest pochodzaca
z wybor6éw powszechnych rada generalna, na czele ktérej stoi przewodniczacy
i kilku wiceprzewodniczgcych. Przewodniczacy ma rozlegla wtadze i silng
pozycje polityczna, poniewaz jest on réwnoczesnie organem wykonawczym
departamentu. Cechg charakterystyczng francuskiego systemu administracyj-
nego jest dualizm administracji terenowej, polegajacy na tym, Ze na obszarze
departamentu poza administracja samorzadowa dziata administracja rzagdowa,
ktdra kieruje prefekt, takze kontrolujacy i nadzorujacy dzialajaca na terytorium
departamentu administracje samorzadowa. Analogiczny dualizm istnieje na
poziomie regionu, w ktéorym administracja rzadowa kieruje prefekt regionalny.

W zblizony do departamentu sposob skonstruowany jest ustrdj regionow,
ktérych jest 22 w Europie oraz 4 poza nig. Organem stanowigcym jest po-
chodzaca z wyboréw powszechnych rada regionalna, ktérej pracami kieruje
przewodniczacy, bedacy, analogicznie jak w departamencie, organem wyko-
nawczym. Podstawowym zadaniem regionu jest planowanie, organizowanie
i stymulowanie rozwoju ekonomicznego na jego terytorium. Wtadze regionu
sporzadzajg stuzace temu dokumenty polityki rozwoju, w tym dotyczace za-
gospodarowania przestrzennego. Zajmuja sie takze gospodarka mieszkaniows,
organizowaniem badan naukowych i szkolnictwem wyzszym.

Hiszpania

W bedacej panstwem regionalnym Hiszpanii samorzad terytorialny, po-
dobnie jak inne instytucje demokratycznego panstwa prawnego, zostaly po-
wolane do Zycia po upadku dyktatury generata Franco, w drugiej potowie lat
70. ubieglego wieku. Samorzad ten zostat tak zbudowany, aby z jednej strony
uwzglednial wielobarwnos$¢ tradycji historycznych réznych czesci panstwa
hiszpanskiego, z drugiej za$ gwarantowal niepodzielno$¢ terytorium tego
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panstwa (obszerniej o samorzadzie terytorialnym w Hiszpanii pisza: Rydlew-
ski 2010, s. 203-210; Wojnicki 2008, s. 203-209).

W zdecentralizowanej na szczeblu regionalnym Hiszpanii, podobnie jak
w unitarnej Francji, podstawowym elementem systemu samorzgdowego sa gmi-
ny. Jest ich ponad 8 tysiecy czyli ponad cztery razy mniej niz w tylko niewiele
wigkszej Francji. Przecigtnie wiec gminy hiszpanskie s wigksze niz francuskie,
chociaz, podobnie jak we Francji, w Hiszpanii s takze gminy liczace mniej
niz 100 mieszkancéw. W gminach takich, inaczej niz we Francji, nie wybiera
sie rady gminy, a jej funkcje pelni zebranie mieszkancow. We wszystkich po-
zostatych gminach hiszpanskich organem stanowiacym jest wylaniana w po-
wszechnych wyborach rada gminy. Przewodniczy jej pracom wybierany przez
nig burmistrz czyli alcalde. Zakres wladztwa gmin hiszpanskich jest zblizony
do tego charakterystycznego dla francuskich.

Drugim szczeblem hiszpanskiego samorzadu terytorialnego sa prowincje.
Sa one specjalnie chronione przez hiszpanskie prawo. Zmiana granic kazdej
z 50 prowingji, podobnie jak zmiana jej kompetencji, wymaga specjalnej zgody
parlamentu hiszpanskiego. Za kazda taka zmiang musi si¢ opowiedzie¢ mini-
mum 2/3 Kortezéw Generalnych. Ustréj tych prowingji jest odrebny w stosunku
do reszty Europy i charakterystyczny dla Hiszpanii. Prowincje hiszpanskie sa
bowiem korporacjami gmin znajdujacych si¢ na ich obszarze. Ich organ stano-
wiacy nie jest wybierany w wyborach powszechnych - jak w innych panstwach
naszego kontynentu - a sklada si¢ z reprezentantéw gmin, ktére obejmuje
prowincja. Organ wykonawczy prowingji jest kolegialny i wybierany przez
rade. Na czele tak uksztaltowanego zarzadu stoi prezydent prowingji. Kieruje
on prowingja, ktorej jedna z dwoch gléwnych powinnosci jest koordynowanie
rozwoju gmin. Realizowane jest to przez wladztwo planistyczne, organizacyjne
oraz podatkowo-finansowe. Drugg gléwna funkcja prowingji jest wykonywanie
okreslonych prawem zadan regionalnych i panstwowych.

Trzecim, wyposazonym w specjalne, wczesniej okreslone kompetencije,
szczeblem hiszpanskiego samorzadu terytorialnego sa regiony autonomiczne.
To dzigki tym kompetencjom o Hiszpanii mozna powiedzie¢, ze jest panistwem
regionalnym. Regionéw w Hiszpanii jest 17. Sg zréznicowane ze wzgledu na
swoja przesztos¢ historyczna, tradycje, jezyk, poziom rozwoju gospodarcze-
go, charakter gospodarki regionalnej czy nawet idealy i aspiracje polityczne.
Wzgledna odrgbnos¢ tych regionéw ma umozliwi¢ realizowanie tego zrézni-
cowania w ramach jednego panstwa hiszpanskiego. Organem ustawodawczym,
a nie tylko stanowigcym jest zgromadzenie ustawodawcze, ktore jest wybierane
w wyborach powszechnych. To zgromadzenie wybiera egzekutywe regionalna,
zwang rzadem regionalnym, na czele ktérego stoi prezydent regionu. Co jednak
istotne z punktu widzenia i spoistosci panstwa hiszpanskiego, prezydent ten jest
mianowany przez krdla Hiszpanii, bedacego nie tylko symbolem jednosci tego
panstwa, ale takze najwyzszym jego urzednikiem. Posiadajacy takie organy
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region wyposazony jest we wlasny statut, ktorego tres¢ okreslajaca nazwe, sym-
bolike i kompetencje, zostala ustalona z wladzami panstwowymi, a obejmuje
takie dziedziny wladztwa publicznego, jak: planowanie przestrzenne i polityke
rozwoju regionalnego, transport drogowy i kolejowy, rolnictwo i uprawy lesne,
ochrong $rodowiska, gospodarke wodng i rybotéwstwo, rzemiosto, kulture,
badania naukowe, turystyke, sport i wypoczynek, pomoc spoleczng i ochrone
zdrowia. Dysponuje on réwniez istotnymi kompetencjami w zakresie rela-
cji z wladzg panstwowa, do ktdrych nalezy prawo inicjatywy ustawodawczej
w sprawach ustrojowych, mozliwo$¢ uczestniczenia w procesie ksztaltowania
budzetu panstwa, mianowanie reprezentujacych region senatoréw czy mozli-
wos$¢ skladania apelacji od orzeczen konstytucyjnych. Kompetencje te przesa-
dzaja o regionalnym charakterze Hiszpanii jako panstwa.

Niemcy

Niemcy jako panstwo federalne czyli zwigzkowe sg bardziej zdecentrali-
zowane niz Francja czy Hiszpania (wigcej na temat niemieckiego samorzadu
terytorialnego: Dolnicki 2002; Kociubinski 2008; Rydlewski 2007, s. 241-249;
Wojnicki 2008, s. 184-199). Znacznie wiecej kompetencji wiadzy publicznej
znajduje sie w samorzadzie terytorialnym (wliczajac odpowiadajace regionom
landy) niz nalezy do administracji ogélnoniemieckiej. W Niemczech, nieco
mniejszych powierzchniowo niz Hiszpania (o okoto %) i prawie dwa razy wigk-
szych ludno$ciowo (ponad 80 milionéw w stosunku do ponad 40 milionéw)
jest o okoto 50% wigcej gmin (ponad 12 tysiecy). Sa to gminy zréznicowane
nie tylko pod wzgledem wielkosci, ale takze ustroju. W réznych landach czyli
krajach zwigzkowych wystepuja rozne ustroje gminne. Taka mozliwos$¢ wyste-
powania r6znych ustrojéow wladzy publicznej w roznych czesciach panstwa jest
jedna z cech panstwa federalnego.

Dla zapewnienia trwalosci i calo$ci panistwa niemieckiego w konstytucji tego
panstwa zawarto cztery, specjalne klauzule majace to zagwarantowac z jednej
strony; z drugiej za$ zapewnic i okresli¢ role i miejsce sktadajacych sie na to pan-
stwo landéw dysponujacych czgsciowa suwerennoscig, ktorej taki podzial jest
charakterystyczny dla panstw federalnych. Pierwsza z nich to klauzula homoge-
niczno$ci, zgodnie z ktdrg konstytucje krajow cztonkowskich musza by¢ zgodne
z konstytucja calych Niemiec, okreslajaca to panstwo jako republike, opartg na
prawie demokracje i panstwo socjalne. Druga klauzula, kompetencyjnosci, za-
klada, ze wszelkie funkcje panstwowe, z wyjatkiem tych prawnie zastrzezonych
dla panstwa niemieckiego, sa wykonywane przez landy. Trzecia klauzula, kolizyj-
nosci, przesadza, ze w przypadku rozbieznosci prawa zwigzkowego w stosunku
do krajowego, zawsze pierwszenstwo ma to pierwsze. Czwarta wreszcie i ostatnia
to klauzula wspoldzialania gwarantujaca landom wspoétudzial we wladzy w skali
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calej federacji niemieckiej, co jest realizowane przez drugg izbe parlamentu czyli
Bundesrat, ktéry sktada sie z przedstawicieli landow.

Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego, podobnie jak w unitarnej
Francji i regionalnej Hiszpanii, jest gmina. Inaczej jednak niz w tych pan-
stwach, gminy w catych Niemczech nie s3 zorganizowane tak samo. Ich ustrdj
jest zréznicowany w réznych landach. W rézny sposdéb sa okreslone relacje
miedzy stanowigcymi organ wykonawczy radami gmin a organami wykonaw-
czymi. Stojacy na czele gminy burmistrz jest w niektérych gminach wybierany
przez rade, w innych — w wyborach bezposrednich; w niektérych gminach sa
zarzady kolegialne, w innych - jednoosobowe, w czesci gmin sg dodatkowi
urzednicy gminni (dyrektorzy) ograniczajacy wladze burmistrza, w wiekszosci
jednak ich nie ma, w czg¢$ci gmin radzie przewodniczy burmistrz, w innych
- rada ma wlasnego przewodniczacego. Wyrdznia si¢ cztery typy ustrojow
gminnej wladzy publicznej: pétnocnoniemiecki, burmistrzowski, magistracki
i potudniowoniemiecki. Wspomaganiu indywidualnych gmin w ich aktywnosci
na rzecz mieszkancow stuzy tez bogatsze niz w Polsce wspoldzialanie gmin,
zorganizowanych w réznego rodzaju instytucje samorzadowe.

Podobnie do gmin zréznicowany jest ustrdj kolejnego szczebla niemieckiego
samorzadu terytorialnego, czyli powiatéw, ktérych gtéwnymi zadaniami sa
wspomaganie gmin w wykonywaniu zadan na rzecz mieszkancéw oraz fago-
dzenie i wyréwnywanie réznic w rozwoju spoteczno-ekonomicznym miedzy
gminami. Na czele powiatu stoi starosta, ktérego pozycja polityczna jest, podob-
nie jak burmistrza, uzalezniona od ustroju powiatu. Wyréznia sie cztery typy
ustrojow powiatowych: wydzial powiatowy, ktdry jest kolegialnym organem
wykonawczym, a przewodniczy mu starosta; ustroj, w ktorym przewodniczacy
organu stanowiacego czyli rady pelni réwnoczesnie funkcje starosty bedacego
jednoosobowym organem wykonawczym, przy czym w jednym przypadku jest
wybierany w wyborach bezposrednich, a w innym przez rade; kolejny wariant
ustrojowy niemieckiego powiatu to taki, w ktdrym administracja powiatowa
kieruje naddyrektor przewodniczacy radzie, ktéra go wybiera; i ustrdj, w kto-
rym naddyrektor jest mianowany przez administracje panistwowa.

Poza tym w Niemczech zadania powiatowe s3 wykonywane przez liczace
ponad 100 tysiecy mieszkancéw, w ktérych organy gminne pelnig réwnoczesnie
funkcje powiatowe.

Tylko w jednym landzie, w Bawarii, istnieje posredni, miedzy powiatem
a krajem zwigzkowym, szczebel zdecentralizowanej administracji publicznej
czyli okreg, wykonujacy zadania dotyczace probleméw ponadlokalnych, nie
dotyczace jednak tych zastrzezonych dla landu. Jego organem stanowigcym jest
zroznicowana w swojej wielkosci rada, w ktorej zasiada tylu radnych, ilu postow
do parlamentu krajowego jest wybieranych w okregu. Ze swego grona rada
wybiera komisje okregowa sktadajacg si¢ z przewodniczacego i jego zastepcow.
Stanowi ona organ wykonawczy okregu, ktérym kieruje przewodniczacy rady.
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Szczegdlng role w niemieckiej strukturze zdecentralizowanej wladzy pu-
blicznej spelniajg landy czyli kraje zwiagzkowe. To ich charakter i kompetencje
przesadzaja o federalnym charakterze panstwa niemieckiego, w ktérym czesé
suwerennosci przypada wlasnie nim. Jedna z izb parlamentu to Rada Zwigzko-
wa zlozona z przedstawicieli krajow zwigzkowych. W ten sposdb skladajace sie
na federacje niemiecka landy s3 upodmiotowione w ogélnoniemieckim procesie
ustawodawczym. Wladza ustawodawczg krajow zwiazkowych sg jednoizbowe
- tylko w Bawarii maja one dwie izby — parlamenty krajowe, ktére wyltaniaja
wladze wykonawcze czyli rzady krajowe, na czele ktdrych stoi premier krajowy.
To on mianuje pozostalych czlonkéw gabinetu czyli ministréw. Inaczej wyglada
struktura wladz krajowych w trzech miastach niemieckich: Berlinie, Bremie
i Hamburgu, ktére maja kompetencje landéw. W miastach tych organami
landéw sg organy miast czyli rady miejskie jako organy ustawodawcze i senaty
z nadburmistrzami na czele jako organy wykonawcze.

Zgodnie z okreslajagcym federalny charakter panstwa podzialem suweren-
nosci miedzy poziom ogdlnopanstwowwy (zwigzkowy) i krajowy, w Niemczech
podzielone sg zadania i funkcje panstwowe. Na poziomie federacji znajduja sie
sprawy polityki zagranicznej, obrony narodowej, obywatelstwa federalnego,
waluty niemieckiej, wag, miar i norm, paszportéw, migracji miedzynarodowej,
kolejnictwa federalnego, transportu i ruchu lotniczego, poczty i telekomuni-
kacji, jednolitego obszaru celnego i handlowego, ochrony prawnej i praw au-
torskich. Istotng sferg aktywnosci panstwa niemieckiego jako calosci jest jego
oddzialywania na rzecz wyréwnywania poziomu rozwoju spoleczno-gospodar-
czego miedzy poszczegélnymi landami. Pozostate sprawy i sfery aktywnosci
panstwowej znajduja sie na poziomie krajowym.

Podsumowanie

Zroéznicowane ze wzgledu na stopien i charakter decentralizacji panistwa Unii
Europejskiej wyréznione jako unitarne, regionalne i federalne posiadaja swoje
cechy charakterystyczne. W panstwach unitarnych decentralizacja realizowana
jest przez przekazanie uprawnien administracyjnych gtéwnie na poziom gminy
i powiatu (departamentu), ale takze regionu (wojewodztwa), przy zachowaniu
unitarnosci i jednolito$ci ustrojowej. Wplyw zdecentralizowanej wiadzy publicz-
nej na dziatalno$¢ panstwa jest generalnie ograniczony, cho¢ zréznicowany. We
Francji istnieje on przez fakt zasiadania w senacie przedstawicieli samorzadow
terytorialnych. W Polsce w sensie decyzyjno-wladczym go nie ma, poniewaz
polski samorzad terytorialny swoich przedstawicieli w parlamencie nie ma, a jego
rola w Komisji wspdlnej rzadu i samorzadu jest istotna, ale doradcza.

W panstwach regionalnych, nazywanych takze panstwami o autonomii re-
gionalnej decentralizacja jest realizowana nie tylko przez przekazanie do gmin,
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powiatow (departament6w), regionéw wladzy administracyjnej. W panstwach
tych decentralizacja jest bardziej rozwinieta przez:

- podzial wladzy ustawodawczej miedzy panstwo a region autonomiczny;

- udzial przedstawicieli regionu we wladzy ustawodawczej pafistwa;

- prawo inicjatywy ustawodawczej dla regiondw autonomicznych;

- udzial regionu w procesie tworzenia budzetu panstwa.

W panstwach federalnych decentralizacja w jeszcze wiekszym stopniu jest
realizowana przez zwigkszenie uprawnien regionu (kraju zwigzkowego, landu).
W federacjach suwerennos¢ jest podzielona — cze$¢ znajduje si¢ przy panstwie
federalnym a czes¢ przy kraju zwigzkowym. Ta cecha jest wyrdznikiem pan-
stwa federalnego, czyli Niemiec, Austrii i Belgii.
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Local Government Diversity in the European Union
Member States

Abstract

The article is devoted to diversified systems forms of the local government
functioning in the European Union states. There are presented in it the charac-
teristic features of those administrative units which are the local government
units. The author also presented the proposal to divide various systems of local
government functioning in the EU area. The division is based on the criterion
of the degree of decentralisation of public authorities by the local self-govern-
ment. He also discussed the organisation of local government in the unitary
state on the example of France, in the regional state on the example of Spain,
and in the federal state on the example of Germany. The article is summed up
with a proposal of the typology of other states than the uniform unitary state,
i.e. the regional and federal state.
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federal state.
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