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1 Wstep

Ujecie definicyjne samorzadu terytorialnego w RFN jest specyficzne i zna-
czaco odmienne od powszechnie przyjetych rozwigzan w tym zakresie. Sto-
sujac np. polska definicje pojeciem samorzad terytorialny w RFN powinny
by¢ objete wylacznie gminy, zwigzki gmin i powiaty oraz okregi w Bawarii.
Jednakze prawodawstwo niemieckie, poczagwszy od Ustawy Zasadniczej,
w definicji samorzadu terytorialnego ujmuje réwniez inne formy samo-
rzadno$ci terytorialnej, czyli samorzadowe zwigzki celowe. Problematyka
samorzadu terytorialnego byta i jest nadal obecna w orzecznictwie Fede-
ralnego Trybunatu Konstytucyjnego, gléwnie za sprawg kontroli zgodnosci
prawa krajéw zwigzkowych z Ustawa Zasadniczg. W ramach tej kontroli
wydawane byly i sg wyroki, orzeczenia i postanowienia, ktére okre$laja
czym jest samorzad terytorialny i jakie sg jego ramy.

Bardzo waznym przedmiotem orzecznictwa FTK jest samorzad teryto-
rialny. W tym wzgledzie mamy do$¢ ciekawe rozwigzanie prawne. Zasada
samorzadnosci terytorialnej jest uznawana za pendant zasady federalnego
ustroju panstwa. Ustawodawstwo samorzadowe jest wylaczna domena
kraju zwigzkowego. Federacja nie posiada kompetencji w tym zakresie.
Jezeli Federacja nosilaby sie z zamiarem przeprowadzenia jakichkolwiek
zmian w tym zakresie, w drodze ustawowej wymagana jest zgoda Bun-
desratu jako reprezentanta intereséw krajéw zwigzkowych. Kwestie te
zostaly uregulowane w Ustawie Zasadniczej w art. 30: ,Realizacja upraw-
nienl wladzy panstwowej i wykonywanie zadan paistwowych nalezy do
wtladz krajéw zwigzkowych, o ile niniejsza Ustawa Zasadnicza nie stanowi
inaczej lub nie dopuszcza innych regulacji prawnych”™ i 70-78, w ktérych
opisany jest podziat kompetencji miedzy federacje a kraje zwigzkowe oraz
procedura legislacyjna®

Ustawodawstwo kraju zwiazkowego w zakresie samorzadu terytorial-
nego przeprowadzane jest dwustopniowo. W pierwszej kolejnosci pro-
blematyka samorzadu terytorialnego jest regulowana konstytucja kraju
zwigzkowego w stopniu ogdélnym. Kazda konstytucja kraju zwigzko-
wego zawiera gwarancje dla samorzadu terytorialnego, ktéra powinna
uwzglednia¢ zgodnie z art. 31 Ustawy Zasadniczej: ,Prawo federalne ma

1 Ustawa Zasadnicza dla Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r., Art. 30.
https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80205000.pdf, s. 36. [dostep: 2.1.2025).

2 Ibidem, Art. 70-78. https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80205000.pdf,
s. 61-69. [dostep: 2.1.2025].
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pierwszenstwo przed prawem krajéw zwigzkowych”™, przynajmniej gwa-
rancje okreslone w art. 28 Ustawy Zasadniczej: ,,(1) Porzadek konstytu-
cyjny w krajach zwigzkowych musi odpowiadaé zasadom republikanskiego,
demokratycznego i socjalnego panistwa prawa w rozumieniu niniejszej
Ustawy Zasadniczej. Na szczeblu krajéw zwigzkowych, powiatéw i gmin
Nardd musi posiada¢ przedstawicielstwa, wybrane w powszechnych, bez-
posrednich, wolnych, réwnych i tajnych wyborach. Do udziatu w wyborach
na szczeblu powiatéw i gmin uprawnione sg réwniez osoby posiadajace
obywatelstwo jednego z krajéw cztonkowskich Wspélnoty Europejskiej,
ktérym zgodnie z prawem Wspdlnoty Europejskiej przystuguje czynne
i bierne prawo wyborcze. Na szczeblu gmin funkcje wybranego gremium
moze pelnié zgromadzenie gminne. (2) Gminom musi byé¢ zapewnione
prawo do regulowania wszystkich spraw dotyczacych wspélnoty lokalnej
na wilasng odpowiedzialno$¢, w ramach przepiséw prawnych. Réwniez
zwigzki gmin posiadajg zgodnie z ustawami, w ramach przewidzianego
dla nich ustawowego zakresu zadan, prawo do samorzadnosci. Gwarancja
samorzadnoS$ci obejmuje réwniez zapewnienie podstaw wtasnej odpo-
wiedzialno$ci finansowej; do tych podstaw nalezy przystugujace gminom
prawo do pobierania podatkéw ze zrédta odpowiadajacego potencjatowi
gospodarczemu w oparciu o odpowiednie przepisy. (3) Wiadze federalne
gwarantuja, ze ustréj konstytucyjny krajéw zwiazkowych jest zgodny
z prawami podstawowymi oraz przepisami ust. (1) i (2)”™..

Konstytucja kraju okresla ramy i zasady dziatania samorzadu teryto-
rialnego, obejmujac zwykle istote samorzadu i jego zadania, jego struk-
ture i zarzadzanie, gospodarke oraz nadzér nad jego funkcjonowaniem.
W kolejnym kroku w oparciu o konstytucje kraju uchwalane sg szczegétowe
ustawy o ustroju gmin i powiatéw. Ustawodawca krajowy zobowigzany jest
do przestrzegania w tym zakresie Ustawy Zasadniczej RFN oraz ustawo-
dawstwa federalnego. Przepisy uchwalane przez kraj zwigzkowy okreslaja
problematyke organizacji, zadan i finansowania dziatalnosci gmin, zwigz-
kéw gmin oraz innych form samorzadnosci terytorialne;j'.

Celem niniejszego studium jest préba zwrdcenia uwagi na istotne
dla zdefiniowania, a tym samym wyznaczenia ram samorzadu

3 Ibidem, Art. 31. https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80205000.pdf, s. 36.
[dostep: 2.1.2025].

4 Ibidem, Art. 28. https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80205000.pdf,
s.32-33. [dostep: 2.1.2025].

5 Por. Norbert Honka, Przemiany samorzqdu terytorialnego w Niemczech (1945-
2017) (Opole: Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, 2018), 170-171.
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terytorialnego - orzecznictwo FTK w odniesieniu do tego zagadnienia.
Przedmiotem badan byly zatem wyroki, orzeczenia i postanowienia FTK
w odniesieniu do omawianego w pracy tematu. Problematyka badawcza
skupia sie wokét zagadnienia definiowania samorzadu terytorialnego
w orzecznictwie FTK Republiki Federalnej Niemiec. Sformutowane ponizej
pytania badawcze maja postuzy¢ weryfikacji przyjetej w pracy hipotezy
badawczej:

= czym charakteryzuje sie orzecznictwo FTK w zakresie definiowania
samorzadu terytorialnego?

= jakie skutki przyniosto orzecznictwo FTK w zakresie definiowania
samorzadu terytorialnego?

= jakie czynniki przesadzajg o obecnosci spraw zgodnosci przepiséw
dotyczacych samorzadu terytorialnego z Ustawa Zasadnicza, jak
iwyktadnia definicyjng samorzadu terytorialnego w orzecznictwie
FTK?

= naczym opiera si¢ orzecznictwo FTK w zakresie definiowania samo-
rzadu terytorialnego?

W oparciu o eksplikacje literatury przedmiotu oraz eksploracje orze-
czen FTK skonstruowano hipoteze badawcza: FTK posiada znaczaca pozy-
cje w kwestii definiowania i wyznaczania ram samorzadu terytorialnego,
poniewaz gwarantuje on stabilno$¢ i jednolito$¢ orzecznicza.

Zagadnienie definiowania samorzadu terytorialnego w orzecznictwie
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Republiki Federalnej Niemiec jest
materig interdyscyplinarng. Mozna je analizowa¢ z punktu widzenia nauk
prawnych i nauk o polityce i administracji. Pozwala to na taczne stosowanie
réznych metod badawczych. W czasie prac nad podjetym tematem wyko-
rzystana zostala metoda prawno-dogmatyczna polegajaca na egzegezie
Ustawy Zasadniczej dla Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r.,
orzeczen FTK w tym zakresie oraz na deskrypcji literatury przedmiotu.
Druga z zastosowanych metod zostata metoda analizy systemowej. Samo-
rzad terytorialny jest czescig systemu politycznego panstwa, w ktérym
da sie rozgraniczy¢ mniejsze uklady. Sa one wzajemnie sprzezone: fede-
racja, kraj zwigzkowy, gmina, powiat, okreg i inne formy samorzadnosci
terytorialnej.
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2 Pojecie samorzqd terytorialny w orzecznictwie
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
Republik Federalnej Niemiec

Po raz pierwszy FTK zajal sie zagadnieniem zdefiniowania samorzadu
terytorialnego w wyroku z dnia 20 marca 1952 r. w sprawie praw samo-
rzagdowych gmin. Odnoszac sie do przedlozonej do rozpatrzenia sprawy
FTK rozpoczat analize od odniesienia si¢ do art. 28 Ustawy Zasadniczej.
Artykut ten generalnie rzecz ujmujac jest podstawowg i najwazniejsza
regulacja w zakresie praw samorzadu terytorialnego oraz praw mieszkan-
céw wspdlnot samorzadowych. FTK wskazal, ze ten artykul gwarantuje
gminom i zwigzkom gmin samorzadno$¢. Oznacza to, ze jezeli na podmioty
samorzadnosci sa nakladane ograniczenia przez majacego w tym zakresie
kompetencje prawodawce federalnego, to nie moga one naruszaé istoty
zasady samorzadnoséci. FTK uznal, Ze ingerencje w prawa samorzadowe
gmin i zwigzkéw gmin sa dozwolone jedynie w sytuacjach, ktére stuza
przeciwdziataniu nadzwyczajnym sytuacjom kryzysowym. Ponadto FTK
stwierdzil, ze w ramach prawa do samorzadno$ci gmin i zwigzkéw gmin
znajduje sie takze suwerenno$¢ osobistg. Natomiast ingerencja w prawa
samorzadowe oraz suwerenno$¢ osobista gmin i zwigzkéw gmin musi
zawieraé podstawy prawne i merytoryczne oraz przedstawiac Sciste ramy
czasowe. FTK podkreslit, Ze ograniczenia suwerennosci podmiotéw samo-
rzadowych sg dopuszczone jedynie w sytuacji, gdy mieszcza sie one w gra-
nicach prawaijednoczes$nie nie naruszajg istoty suwerenno$ci personelu.
Warte jest réwniez podkreslenia to, ze powolujac sie na ustawe o Fede-
ralnym Trybunale Konstytucyjnym, Trybunat uznal, ze gminy i zwiazki
gmin maja prawo do sktadania skargi konstytucyjnej, zwanej obecnie
komunalna skarga konstytucyjna, w sytuacji stwierdzenia niezgodnosci
przepisu prawa krajowego z Ustawg Zasadnicza lub prawem federalnym.
Jest to tym bardziej warte podkreslenia, ze kwestia ta nie byta wéwczas
wymieniona bezposrednio w Ustawie Zasadniczej. Niejako rozwinieciem
tej kwestii byta konstatacja, ze wlasciwym organem do orzekania w tym
zakresie jest FTK, a nie Trybunaty Konstytucyjne krajéw Zwigzkowych!®l.

6 Urteil des Ersten Senats vom 20. Mérz 1952, BverfGE 1, 167, - 1 BVR 267/51.
https://www.fallrecht.de/bvoo1167.html. [dostep: 28.5.2024]. Por. Hans-Uwe
Erichsen, Richard Weiss, Kommunale Selbstverwaltung und staatliche Organisa-
tionsvorgaben. Die Grenzen staatlicher Interferenz, dargestellt am Beispiel der Regelung
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FTK wydajac 23 stycznia 1957 r. wyrok w sprawie progéw wyborczych
w wyborach samorzadowych w Péinocnej Nadrenii-Westfalii podkreslit
w uzasadnieniu m.in. to, ze art. 28 ust. 1i 2 zawiera dyrektywne gwarancje
Federacji w obszarze samorzadnosci gmin i zwigzkéw gmin. Wnikajac
jednoczesnie w tre$¢ Konstytucji Péinocnej Nadrenii-Westfalli zaakcen-
towal, ze zgodnie z art. 78 ust 2 Ustawy Zasadniczej wladza wykonawcza
znajduje sie w gestii kraju zwigzkowego, gmin i zwigzkéw gmin. Jedno-
cze$nie uwypuklil, ze gminy i zwigzki gmin - jezeli prawo nie przewi-
duje innych rozwigzan - na swoim terytorium sg jedynymi podmiotami
administracji publicznej. FTK skonstatowal jednak dobitnie, ze admini-
stracja sprawowana przez gminy powinna mie¢ charakter samorzadowy,
tzn. wystepowaé we wlasnym imieniu, na wiasna odpowiedzialnosé¢ i za
posrednictwem wybranych przez siebie organéw. Z takiego rozwigzania
wynika fakt, Ze organ przedstawicielski gminy poprzez odpowiedzialne
podejmowanie decyzji wypelnia zadania gminy. Oznacza to, ze mieszkancy
wspdlnot samorzadowych za posrednictwem wybranego organu samo-
dzielnie zarzadzaja swoimi sprawami. Organy nadzoru nad samorzadem
terytorialnym moga podjaé dziatania jedynie w skrajnych przypadkach.
Nadzér ten moze mieé¢ wylacznie charakter prawny i nie moze naruszaé
istoty samorzadnosci. Oznacza to, ze panstwo w zaden sposéb nie moze
zastapi¢ samorzadu. FTK uwypuklil ponadto, Ze zasada samorzadnosci
zagwarantowana w Ustawie Zasadniczej jest w petni urzeczywistniona
tylko wtedy, gdy organ przedstawicielski moze realizowa¢ swoje zadania
i uprawnienia bez ingerencji organéw nadzoru'”.

FTK w uzasadnieniu postanowienia z 17 paZdziernika 1957 r. w sprawie
zawodowych burmistrzéw podkreslit m. in, ze kraje zwigzkowe posia-
daja autonomie w zakresie stanowienia prawa samorzadowego. Kraje
zwigzkowe moga same, pod warunkiem przestrzegania regut okreslonych
w Ustawie Zasadniczej, uksztaltowaé konstytucje gminne. Takie same
zasady obowiazuja podczas ksztaltowania przepiséw dotyczacych zawo-
dowych burmistrzéw. Ponadto, to do parlamentu kraju zwigzkowe nalezy
zakre§lenie ram polityzacji administracji gminnej. W razie koniecznosci

iiber Gleichstellungbeauftragte (Koln: Carl Heymans Verlag KG, 1995): 35-47; Honka,
Przemiany samorzqdu, 52-53.

7 Urteil des Zweiten Senats vom 23. Januar 1957, BVerfGE 6, 104 - 2 BvF 3/56.
https://www.fallrecht.de/bvoo6104.html. [dostep: 28.5.2024]. Por. Veith Mehde,
,Die Funktionsfihigkeit kommunaler Vertretungen in der verfassungsgericht-
lichen Rechtsprechung zu Sperrklauseln” Verwaltungsarchiv, nr 3 (2018): 337-338;
Honka, Przemiany samorzqdu, 53.
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wezesniejszego odwotania burmistrza nalezy rozstrzygna¢, czy nie naru-
sza to jego wolno$ci osobistej. Sam akt wczeéniejszego odwotania i wybdr
nastepcy nie narusza Ustawy Zasadniczej. Ponadto FTK stwierdzil, ze prze-
pisy dotyczace ogétu urzednikéw zawodowych, w tym te dotyczace burmi-
strzéw zawodowych moga podlega¢ systematycznym zmianom. O tym jaki
beda miaty ksztatt decyduje w pierwszej kolejnosci krajowe prawo gminne.
FTK podkreslit, ze zaréwno prawo samorzadowe, jak i praktyka z niego
wynikajaca od czasu upadku nazistowskiego systemu totalitarnego charak-
teryzuja sie tendencja do ciaglego wzmacniania idei prawa mieszkaicéw
wspélnot samorzadowych do samostanowienia oraz przeciwdziataniu
tendencjom biurokratyczno-autorytarnym™®.

Uzasadniajac wydane 12 lipca 1960 r. postanowienie w sprawie zrzeszen
wyborcéw, FTK wyjasnit m. in. jak nalezy wyjasnia¢ pojecie samorzad
terytorialny powotujac sie¢ na dwa opracowania naukowe autorstwa Hansa
Petersa z 1949 r. i Arnolda Kéttgena z 1960 r. Kwintesencja stanowiska
FTK sprowadzata sie do stwierdzenia, ze samorzad terytorialny oznacza
instytucje, ktéra ma w praktyce inspirowa¢ organy przedstawicielskie do
samodzielnej realizacji wlasnych zadan publicznych dla dobra miejsco-
wej wspdlnoty. Ponadto spotecznosci lokalne, zgodnie z art. 28 Ustawy
Zasadniczej, powinny braé swoje sprawy we wlasne rece i na wlasna odpo-
wiedzialno$¢ ksztattowaé najblizsze otoczenie. Dziatalnoé¢ ta powinna
opiera¢ sie na wspélnocie celu jakim jest dobro mieszkancéw jednostki
samorzadowej oraz ochrona historii i tradycji wspélnoty. FTK podkreslit
ponadto, Ze art. 28 ust. 2 Ustawy Zasadniczej przyznaje gminom prawo
do regulowania w ramach ustaw wszystkich spraw lokalnej spotecznosci
na wilasng odpowiedzialno$¢, gwarantujac jednoczesnie zwigzkom gmin
prawo do samorzadu w granicach ich ustawowych obowiazkéw. FTK skon-
statowat réwniez, ze w art. 28 ust. 1i 2 Ustawy Zasadniczej zawarta jest
zasada domniemania kompetencji'®..

8 Beschluf des Ersten Senats vom 17. Oktober 1957, BVerfGE 7, 155 - 1 BvF 1/57.
https://www.fallrecht.de/bvoo7iss.html. [dostep: 28.5.2024]. Por. Honka, Prze-
miany samorzqdu, 53. Szerzej na ten temat: Johannes Dietlein, Sascha D. Peters,
Kommunale Selbstverwaltung im Foderalstaat. Verfassungsrechtliche und verfassungs-
prozessuale Grundfragen der kommunalen Selbstverwaltung im foderalen System des
Grundgesetzes (Wiesbaden: KSV Medien, 2017).

9 Beschluf’ des Zweiten Senates vom 12. Juli 1960, BVerfGE 11, 266 - 2 BvR
373/60, 442/60. https://www.fallrecht.de/bvoo6104.html. [dostep: 28.5.2024].
Por. Hans Peters, Lehrbuch der Verwaltung (Berlin-Géttingen-Heidelberg: Sprin-
ger Verlag, 1949), 292; Arnold Kéttgen, Sicherung der gemeindlichen Selbstverwal-
tung (Miinster am Westfalen: Aschendorff Verlag, 1960), 9; Gerhard Leibholz,
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Uzasadniajac postanowienie z 15 lutego 1978 r. w sprawie rad gmin, FTK
stwierdzil m.in., ze w demokratycznym panistwie prawa jakim na mocy
Ustawy Zasadniczej jest REN wszelka wladza pafistwowa wywodzi sie
z narodu sprawujacego wladze za posrednictwem wyboréw, gtosowan, wia-
dzy wykonawczej i sadownictwa. Zasada ta jest zawarta w art. 28 Ustawy
Zasadniczej i musi zosta¢ uwzgledniona w konstytucjach krajéw zwigz-
kowych. FTK przypomniatl, ze zgodnie z tg zasadg naréd musi mie¢ swoja
reprezentacje w krajach, powiatach i gminach pochodzaca z wyboréw
powszechnych, bezposrednich, wolnych, réwnych i tajnych. Ustawodawca
krajowy zobowiazuje gminy do powotania rad zgodnie z zasadami okreslo-
nymiw prawie wyborczym. Rada gminy nawet po uchwaleniu konstytucji
powiatowej zachowuje swoje kompetencje i reprezentuje mieszkaricéw
gminy. Procedura tworzenia innych przedstawicielstw gminnych oraz
podzialéw gminy wynika wprost a art. 28 Ustawy Zasadniczej. FTK pod-
kreslil, ze Ustawa Zasadnicza przewiduje dla gmin demokratyczng orga-
nizacje wladzy panistwowej. Ponadto FTK uwypuklil, ze réwniez organy
przedstawicielskie gmin w zakresie, w jakim sprawuja wladze, musza
posiada¢ legitymacje pochodzaca od narodu. Te same zasady obowiazuja
w sytuacji zaistnienia innego rodzaju podziatéw struktury administracyj-
nej, takich jak np. dzielnice miast i gmin oraz przy tworzeniu ich organéw
przedstawicielskich w zakresie w jakim powierzona zostata im wtadza'.

FTK, uzasadniajac postanowienie z 23 listopada 1988 r. w sprawie
whniesionej przez gmine Rastede, stwierdzit m.in., ze wymég okreslony
w pierwszym zdaniu ust. 2 art. 28 Ustawy Zasadniczej, ze gminom musi by¢
zapewnione prawo do regulowania wszystkich spraw dotyczacych wspdl-
noty lokalnej na wtasna odpowiedzialnos$¢, w ramach przepiséw prawnych
dotyczy w réwnym stopniu sposobu realizowania zaréwno spraw lokalnej
spotecznosci, jak i kompetencji gminnych. Jak wyeksponowat FTK istota
samorzadu gminnego nie jest katalog zadai okreslony przedmiotowo lub
dajacy sie okresli¢ na podstawie okreslonych cech, lecz kompetencja do
zajmowania sie wszystkimi sprawami lokalnej wspédlnoty, ktére nie zostaty
przekazane do realizacji innym podmiotom administracji publicznej. To

,2Bundesverfassungsgericht und kommunal Wahlrecht® Politisches Verteljahresschrift,
nr1(1960): 73-82; Honka, Przemiany samorzqdu, 53-54.

10 Beschluf} des Zweiten Senats vom 15. Februar 1978, BVerfGE 47, 253 - 2 BVR
134, 268/76. https://www.fallrecht.de/bvo47253.html. [dostep: 29.5.2024]. Por.
Klaus Vogelsang, Uwe Liibking, Ina-Maria Ulbrich. Kommunale Selbstverwaltung.
Rechtsgrundlagen - Organisation - Aufgaben - Neue Steuerungsmodelle (Berlin: Erich
Schmidt Verlag, 2005), 95-96; Honka, Przemiany samorzqdu, 54.
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oznacza, Zze w tym samy przepisie pojawia sie kolejna zasada przydziatu
zadan na rzecz lokalnej spotecznosci. Jak uwypuklil FTK, zasada ta jest
obligatoryjna dla prawodawcy federalnego i krajowego. Takie same
zasady obowigzuja w wypadku gmin nalezacych do powiatu, jak i samych
powiatéw, ktére w Ustawie Zasadniczej ujete sg jako zwigzki gmin. FTK
podkreslit, ze relacje miedzy gminami a powiatami maja charakter wyréw-
nawczy i uzupetniajgcy. Co wazne jest to korzystne dla gmin nalezacych
do powiatu. Zaréwno prawodawca federalny, jak i krajowy moze odebra¢
zadania przyznane wcze$niej gminie jedynie ze wzgledu na interes ogélny,
aw szczegblnosci gdy nie mozliwa jest prawidlowa realizacja zadania oraz
gdy przyczyny odebrania zadania sa na tyle fundamentalne, ze sg istot-
niejsze niz konstytucyjna zasada podziatu zadan. FTK uznal, ze odbieranie
zadan gminom nie moze prowadzi¢ do dekompozycji samorzadnosci gmin-
nej. Jest to bariera, ktérej ustawodawca federalny lub kraju zwigzkowego
nie moze przekroczy¢. Takie same prawa do ochrony przed odbieraniem
zadan przystuguja powiatom. Wiadza ustawodawcza tak federalna, jak
i krajéw zwigzkowych nie tylko przyjmuje instytucje samorzadu tery-
torialnego w jego tradycyjnej formie, ale réwniez dodaje wlasne zadania
zgodnie z przepisami konstytucyjnymi. Tym samym nadaje samorzadowi
okreslong funkcje - trwatego elementu ustroju demokratycznego. Ten fakt
musi by¢ uwzgledniony w regulacjach ustawodawczych. FTK podkreslit,
ze sprawami wspélnoty lokalnej w rozumieniu Ustawy Zasadniczej s te
potrzeby i interesy, ktére sg zakorzenione w danej wspdlnocie lokalnej
lub maja z nig swoisty zwigzek. Oznacza to, ze s3 to sprawy wspdlne dla
mieszkancéw gminy, dotyczace jej istnienia oraz zycia mieszkaicéw we
wspélnocie samorzadowej™"..

Pelnie specyfiki definicyjnej samorzadu terytorialnego w RFN przed-
stawia uzasadnienie postanowienia FTK z 5 grudnia 2002 r. w sprawie

11 Beschlufl des Zweiten Senats vom 23. November 1988, BverfGE 79,127 - 2 BvR
1619, 1628/83. https://www.fallrecht.de/bvoygi27.html. [dostep: 29.5.2024]. Por.
Franz-Ludwig Knemeyer, ,Staat-Kommunen, Gemeinden-Landkreise. Die Rast-
ede-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts” Der Staat, nr 3 (1990): 406-414;
Vogelsang, Litbking, Ulbrich, Kommunale Selbstverwaltung, 59-60, 90; Christoph
Briining, ,Die Verfassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung aus Art. 28
Abs. 2 GG“ Juristische Ausbildung, nr 6 (2015): 592-604; Honka, Przemiany samorzqdu,
54-55; Sascha D. Peters, ,Die Aufgaben Garantie der Gemeinden nach Art. 28 Abs. 2
Satz 1 GG.“, [w:] Band 5 Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts:
erortert von den wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern, red. Mathias
Modrzejewski, Kolja Naumann (Berlin, Boston: De Gruyter, 2019), 424-431, 433,
435-441, 449-451, 453-456, 458.
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samodzielnie zarzadzanej korporacji prawa publicznego - Zwiazku Lippe.
Uzasadnienie FTK gruntownie potwierdza praktyke samorzadnosci funk-
cjonalnej stosowanej od poczatku ksztaltowania samorzadu terytorialnego

po II wojnie §wiatowej. Co prawda w Ustawie Zasadniczej nie stosuje sie

zwrotu samorzadno$¢ funkcjonalna. W sposéb posredni wskazuje na taka

mozliwo$¢ art. 28, 86, 87, 90 i 130, dopuszczajac tworzenie podmiotéw

iinstytucji prawa publicznego. Ustawa Zasadnicza wskazuje na historyczne

organizacyjne formy samorzadu funkcjonalnego, ktére istnialy w momen-
cie wejscia jej w zycie, np. Zwigzek Lippe powstal 19 stycznia 1926 r. Ustawa

Zasadnicza uznata tym samym ich zgodno$¢ z konstytucja. FTK stwierdzit,
ze samorzadno$¢ funkcjonalna uzupetnia i wzmacnia zasade demokra-
tyczna. Mozna jg rozumieé jako wyraz tej zasady w zakresie, w jakim stuzy

ona realizacji nadrzednego celu swobodnego samostanowienia wszystkich

mieszkancéw. Zgodnie z Ustawg Zasadniczg zasada demokracji i samorzad-
nosci nie sg ze sobg sprzeczne. FTK dalej podkre$lil, ze zaré6wno zasada

demokracji w jej tradycyjnej formie nieprzerwanego taricucha legitymo-
wania wladzy, jak i funkcjonalna samorzadno$¢ jako zorganizowany udziat

zainteresowanych oséb w podejmowaniu decyzji ich dotyczacych urzeczy-
wistniaja taczaca ich idee osoby samostanowiacej. FTK uwypuklit, ze zasada

demokratyczna, zawarta art. 28 ust. 2 Ustawy Zasadniczej, dopuszcza two-
rzenie w drodze ustawy podjetej przez demokratycznie legitymizowanego

ustawodawcy, specjalnych form organizacyjnych samorzadu do realizacji

okreslonych zadan publicznych nieposiadajacej pelnej demokratycznej

legitymizacji poprzez glosowanie obywateli. FTK ponadto skonstatowat,
ze jezeli ustawodawca parlamentarny wybiera forme organizacyjna samo-
rzadu do realizacji niektérych zadan publicznych, nie moze narzucacé takiej

formy organizacyjnej, ktéra bylaby niezgodna z podstawowa ideg autono-
mii samorzadu. W zwigzku z tym przepisy dotyczace struktury organiza-
cyjnej jednostek samorzadu terytorialnego musza réwniez przewidywac

odpowiednie rozwigzania instytucjonalne pod warunkiem zachowania

przez obywateli prawa do samostanowienia. FTK podkreslil, ze obowiazki

i uprawnienia tych organéw zostang przed wejciem w zycie przepiséw
przedstawione do akceptacji mieszkaficom okreslonych wspélnot samorza-
dowych. Natomiast nadzér nad ich przestrzeganiem zostanie przekazany
w gestie urzedéw z pelng legitymacja do sprawowania wtadzy uzyskanej

w drodze demokratycznych wyboréw!?,

12 Beschluss des 2. Senates vom 5. Dezember 2002, BVerfGE 107, 59 - 2 BvL. 5/98.
https://www.fallrecht.de/bvio7o59.html. [dostep: 29.5.2024]. Por. Honka, Przemiany
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Kwestia definiowania samorzadu terytorialnego przez FTK systematycz-
nie pojawia sie takze w orzecznictwie w XXI w., gdzie wydawa¢ by sie mogto,
ze kwestia ta nie powinna budzi¢ wiekszych kontrowersji wéréd ustawo-
dawcy federalnego i krajowego. Jako przyktad moze postuzy¢ wyrok FTK
z dnia 21listopada 2017 r. w sprawie ustawy o wspieraniu dzieci uchwalonej
przez parlament kraju zwigzkowego Saksonia-Anhalt. Wyrok ten w duzej
mierze oparty jest na stanowisku zawartym we wcze$niejszych postano-
wieniach i wyrokach. FTK w wyroku z 21 listopada 2017 r. skonstatowal, ze
art. 28 ust. 2 Ustawy Zasadniczej jest dla krajow zwigzkowych obligatoryj-
nym przepisem, ktéry musi zostaé zawarty w konstytucjach krajéw i ich
prawodawstwie. To z kolei oznacza, ze stanowione prawo krajéw zwiaz-
kowych nie moze zawieraé regulacji sprzecznych z art. 28 ust. 2 Ustawy
Zasadniczej. FTK stwierdzit, ze art. 28 ust. 2 Ustawy Zasadniczej obejmuje
gwarancje istnienia oraz autonomie gmin, w szczegélnosci w stosunku
do powiatéw. Ponadto podkreslit, tak jak we wecze$niejszych postanowie-
niach i wyrokach, ze art. 28 ust. 2 zdanie 1 Ustawy Zasadniczej gwarantuje
gminom, ze w ich kompetencjach znajduja sie wszystkie sprawy zwigzane
ze spotecznoscia lokalng. Prawodawca moze pozbawié gminy prawa do
realizacji zadai lokalnych jedynie ze wzgledu na dobro wspélne. FTK dalej
podkreslit, ze wysitki zmierzajace do uproszczenia procedur administra-
cyjnych lub konsolidacja kompetencji nie moze postuzy¢ jako podstawa do
odebrania zadan. Natomiast wzgledy zwigzane z gospodarnoscia i oszczed-
no$cig administracji publicznej uzasadniajg takie podjecie dziatan jedy-
nie wéwczas, gdy zaniechanie realizacji zadan przez gminy prowadzitoby
do nadmiernego wzrostu kosztéw. FTK dobitnie stwierdzit, ze samorzad
lokalny oznacza w swojej koncepcji uaktywnienie mieszkaricéw do udziatu
w realizacji wlasnych spraw. Jest to element jednoczacy spoteczno$é lokalng
w samodzielnym ksztaltowaniu zadan publicznych na wiasng odpowie-
dzialno$¢ w celu wspierania dobra mieszkanicéw oraz zachowania histo-
rycznego i lokalnego charakteru zadan. Jak uwypuklit FTK, taka wiasnie
wizja samorzadu stanowi kwintesencje gwarancji zawartej w art. 28 Ustawy
Zasadniczej. Wptywa to bezposrednio na zasade uczestnictwa. Dalej FTK
podkreslit, ze zgodnie z art. 28 ust. 2 zdanie 1 Ustawy Zasadniczej wymagane
jest istnienie instytucji samorzadowej z rzeczywista odpowiedzialnoscia
za szczebel lokalny, co decyduje o skuteczno$ci uczestnictwa w sprawach

samorzqdu, 55-56. Szerzej na ten temat: Sandra Koller, Funktionale Selbstverwaltung
und ihre demokratische Legitimation. Eine Untersuchung am Beispiel der Wasserver-
binde Lippeverband und Emschergenossenschaft (Berlin: Duncker & Humblot, 2009).
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lokalnej spotecznosci. Gwarancja samorzadu lokalnego stanowi dla gmin

afirmacje posiadania wtasnego obszaru zadan realizowanych na wtasna
odpowiedzialno$¢, co wypelnia warunki niezbedne do skutecznego samo-
dzielnego zarzadzania. Oprdcz tego FTK skonstatowatl, ze zgodnie z cha-
rakterem gwarancji instytucjonalnej ochrona art. 28 ust. 2 zdanie 1 Ustawy
Zasadniczej ma zastosowanie do wszystkich form samorzadnosci teryto-
rialnej. W tym aspekcie okreslanie, czym sg sprawy lokalnej spotecznosci,
nie polega na tym, czy organy wspdlnoty samorzadowej sa wystarczajace

do wykonania zadania. FTK podkreslit dalej, Ze nadrzedne znaczenie ma to,
czy realizujac powierzone zadania wtadze lokalne moga znalez¢ wlasciwe

rozwigzanie stuzace dobru mieszkanicéw. Kontynuujgc swéj osad FTK uznat,
ze mimo, iz wladza administracyjna spotecznosci samorzadowych jest bez

watpienia mato znaczaca dla egzemplifikacji lokalnych spraw, zadania

nie moga by¢ identyczne dla wszystkich spotecznosci, niezaleznie od ich

populacji, wielkosci i struktury. Dla definiowania samorzadu terytorialnego

oraz wzajemnych relacji z wladzami krajowymi i federalnymi newralgiczna

jestkolejna konstatacja FTK, Ze gminy sg cze$ciag administracji paristwowej

oraz ze uczestnicza w realizacji zadan dla wspdlnego dobra. Gminy, mimo iz

pojawia sie taka pokusa, nie moga przedktadaé wlasnego interesu nad inte-
res panstwa. FTK podkre$lit, ze sytuacja finansowa gmin réwniez nie moze

wplywaé zdefiniowanie sprawy lokalnej spotecznosci. Zgodnie z art. 28

ust. 3 zd. 3 Ustawy Zasadniczej paiistwo ma obowigzek zapewnia gminom

niezbednych srodkéw na realizacje zadan. Ponadto, art. 28 ust. 2 zd. 1 Ustawy
Zasadniczej ustanawia konstytucyjna zasade przydzialu zadan zwigzanych

ze sprawami lokalnej spotecznosci na rzecz gmin. Z kolei proces odbierania

gminom zadan jest precyzyjnie okreslony, rzetelnie uzasadnionym oraz opi-
sany szczegélowymi regulacjami z zastrzezeniem nie podlegajacym mody-
fikacjom w postaci nienaruszalnosci istoty samorzadnos$ci. Zasada podziatu

zadan na rzecz gmin obowigzuje réwniez w stosunku do innych podmio-
téw samorzadowych. FTK konkluduje swoje stanowisko bardzo istotnymi

stwierdzeniami, Ze pozycja gmin w demokratycznej konstrukeji pafistwa

wymaga, aby, to do nich nalezalo pierwszenistwo w odpowiedzialnosci za

sprawy lokalnej spotecznosci oraz ze gwarancja dla samorzadu lokalnego

jest wyrazem jego konstytucyjnej pozycji w systemie demokratycznego

i federalnego paristwa prawal’®),

13 Urteil des Zweiten Senats vom 21. November 2017, BferfGE 147, 185 - 2 BVR
2177/16 - Rn. (1-150). https://www.bverfg.de/e/rs20171121_2bvr217716.html. [dostep:
29.5.2024]. Por. Honka, Przemiany samorzqdu, 56-58; Peters, ,Die Aufgaben Garan-

tie®, 424-431, 433-462.
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Omawiajac kwestie roli FTK w definiowaniu samorzadu terytorialnego
nalezy okresli¢, dlaczego FTK systematycznie zajmuje sie m.in. zaréwno
sprawami zgodno$ci przepiséw dotyczacych samorzadu terytorial-
nego z Ustawg Zasadniczg, jak i wykladnig definicyjng samorzadu teryto-
rialnego. OdpowiedZ na to nurtujace zagadnienie znajduje sie we fragmencie
uzasadnienia do postanowienia FTK z 23 listopada 1988 r. w sprawie gminy
Rastede. FTK podkreslil, ze czesto pojawiajace sie w przestrzeni administra-
cyjnej, prawnej i politycznej sformutowanie ,w ramach prawa”, pozwala
na swobodng interpretacje tego, interpretacje niekoniecznie wtasciwa. Dla
wlasciwego zrozumienia znaczenia tego zwrotu oraz ram praw podstawo-
wych i innych norm gwarancji opisanych zwieztym jezykiem FTK poddaje
deskrypcji prawne i historyczne tlo normy konstytucyjnej oraz w jakim
kierunku zmierza. Wszystkie te aspekty s3 opisane w orzecznictwie FTK!*,

Jakojedna z najwazniejszych instytucji administracji publicznej w RFN
samorzad terytorialny charakteryzuje sie funkcjonalnoscia, bedaca uzu-
pelnieniem i wzmocnieniem zasady demokracji. Oznacza to, ze prawo do
samorzadno$ci posiadajg nie tylko podmioty posiadajace petng demokra-
tyczng legitymizacje, ale réwniez podmioty jej nieposiadajace - réznego
rodzaju samorzadowe zwigzki celowe. Moga one powsta¢ pod warun-
kiem zachowania przez mieszkancéw prawa do samostanowienia. Samo-
rzad terytorialny jest bezspornie czescia ogélnej struktury niemieckiego
demokratycznego paniistwa prawa. To oznacza, ze gminy i zwigzki gmin
(powiaty) s3 na swoim terytorium jedynymi podmiotami wtadzy. Samo-
rzad terytorialny dziala w oparciu o wlasng zorganizowanga strukture na
wlasna odpowiedzialnos¢ i we wlasnym imieniu. Zgodnie z zasada domnie-
mania kompetencji zawarta w ustawie zasadniczej gmina ma prawo do
zajmowania si¢ wszystkim sprawami lokalnymi pod warunkiem, Ze nie
zostaly one wczeéniej przekazane do realizacji innym podmiotom wta-
dzy. Zasada domniemania kompetencji jest réwnoznaczna z gwarancja
dysponowania wlasnym zakresem zadan. Zaréwno kraj zwigzkowy, jak
ifederacja sa zobowigzane do zapewnienia samorzadowi srodkéw wlasnych
na realizacje zadan oraz do rekompensaty poniesionych kosztéw. Odebra-
nie zadan samorzadowi terytorialnemu jest mozliwe jedynie w sytuacji,

Whioski

14 Beschluf} des Zweiten Senats vom 23. November 1988, BverfGE 79, 128 - 2 BvR
1619, 1628/83. https://www.fallrecht.de/bvoygi27.html. [dostep: 29.5.2024]. Por.
Honka, Przemiany samorzqdu, 51-52.
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gdy nie doprowadzi to do destrukeji samorzadnosci. Natomiast ewentualne
ograniczenia, jakie moga zostaé natozone przez ustawodawce federalnego
i krajowego, nie moga doprowadzi¢ do naruszenia istoty samorzadnosci.
W zakres prawa do samorzadno$ci gmin i zwigzkéw gmin (powiatéw)
wchodzi réwniez suwerenno$¢ osobista. W sytuacji ingerencji w suwe-
renno$¢ osobista jednostek samorzadu terytorialnego nie mozna naruszaé
istoty niezaleznosci ich personelu. Jakiekolwiek wkroczenie w uprawnie-
nia samorzadowe musi §ciéle opieraé sie o prawo oraz o rygorystycznie
nakre$lone granice czasowe i przedmiotowe. W sytuacji stwierdzenia
przez jednostki samorzadu terytorialnego naruszenia swoich praw lub
uznania, ze przyjete prawo jest niezgodne z ustawa zasadnicza, przystuguje
prawo do zlozenia skargi konstytucyjnej do FTK. Samorzad terytorialny
daje obywatelom poczucie sprawowania wladzy poprzez aktywizowanie
mieszkancéw do udziatu w realizacji wlasnych spraw oraz wspieranie
wyzwalania idei obywatelskich formujacych spotecznosé samorzadowa*.

Poddane analizie w niniejszym opracowaniu orzecznictwo FTK w zakre-
sie definiowania samorzadu terytorialnego to najistotniejsze z szeregu
postanowien i wyrokéw. W przytoczonym orzecznictwie w sposéb bardzo
dokladny oméwit ten problem w kontekscie art. 28 Ustawy Zasadniczej,
ktéry jest podstawa do wszelkich rozwazan na temat definicji samorzadu
terytorialnego w RFN. W pozostalym orzecznictwie pojawia sie réwniez
problematyka zwigzana z art. 28, ale FTK przy tej okazji juz nie rozwija
swoich rozwazan, skupiajac sie jedynie na przywotaniu wczesniejszego
orzecznictwa. Jest ono kluczowe do wlasciwego zrozumienia definicji
samorzadu terytorialnego w RFN.
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