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Determinacja prawna wspoétdziatania
komunalnego w Niemczech

Streszczenie: Niemieckie prawo komunalne stanowione jest z uwzglgdnieniem zapewnienia gmi-
nom zdolnosci do samodzielnego wykonywania powierzonych im zadan publicznych. Zasada ta jednak nie
zawsze jest mozliwa do realizacji. Mimo przeprowadzenia istotnych reform terytorialnym w starych i no-
wych krajach zwiazkowych w Niemczech jest jeszcze wiele stabych gmin, ktére nie zostaty zniesione
z uwagi na brak akceptacji spotecznej. Ponadto wykonywanie niektorych zadan wymaga zaangazowania
wigkszej liczby gmin, niezaleznie od ich potencjatu wykonawczego. Dla takich sytuacji niemieckie prawo
komunalne przewiduje mozliwos¢ postuzenia si¢ wieloma formami organizacyjnymi i funkcjonalnymi do-
browolnego badz obowiazkowego wspotdziatania gmin w wykonywaniu ich zadan, takze z udziatem innych
komunalnych i niekomunalnych podmiotéw publicznych oraz prywatnych. Regulacja prawna samorzadu
terytorialnego w Niemczech nalezy do wlasciwosci krajow zwigzkowych. W kazdym kraju zwigzkowym
obowiazuje wigc odrebne prawo komunalne. Dotyczy to takze wspotdziatania komunalnego, uregulowane-
go w zasadzie w odrgbnych ustawach krajowych. W celu umozliwienia wspotdziatania gmin z réznych kra-
jow zwigzkowych, na podstawie zasad wywodzonych z art. 30 i art. 70 konstytucji federalnej, kraje zwigz-
kowe zawierajag umowy bilateralne, majace moc prawna ustaw. Umowy te wskazuja dopuszczalne formy
prawne takiego transgranicznego wspotdziatania gmin i wskazuja prawo krajowe stosowane w przyjetych
formach wspoétdziatania. Wyznaczajg takze organy kraju zwigzkowego wiasciwe w sprawach nadzorczych.

Stowa kluczowe: prawo samorzadu terytorialnego w Niemczech, wspotdziatanie komunalne, praw-
ne formy wspoétdziatania komunalnego.

Legal determination of municipal cooperation in Germany

Abstract: German municipal law is constituted in such a way as to allow municipalities to develop
the ability to independently perform public duties entrusted to them. However, this principle is not always
feasible. Despite carrying out significant territorial reforms, both in the old and new federal states, in Ger-
many there are still many ‘weak’ municipalities that have not been abolished due to the lackof social ac-
ceptance. In addition, performance of some tasks requires involvement of a larger number of municipali-
ties, regardless of their production capacities. Under such circumstances, municipal German law provides
for a possibility of a number of organizational and functional forms of municipal cooperation aiming at
carrying out their tasks. The municipal cooperation is of voluntary or compulsory character and involves
other municipal and non-municipal entities as well as public and private ones. Legal regulation of the local
government in Germany falls within the competence of federal states. Each federal state has its own, sepa-
rate municipal law. This also applies to municipal cooperation, which is basically regulated by separate,
national acts. In order to enable municipal cooperation among different countries, in compliance with
art. 30 and art. 70 of the federal constitution, federal states conclude bilateral agreements, having the legal
validity of the acts. These agreements specify acceptable legal forms of cross-border cooperation among
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municipalities and refer to the national law applicable in the adopted forms of cooperation. Additionally,
they also appoint competent authorities of the federal state, which are responsible for governing supervi-
sory matters.

Key words: municipal law in Germany, municipal cooperation, legal forms of municipal cooperation.

Prawo komunalne obowigzujace w Republice Federalnej Niemiec zaktada, ze
kazda gmina powinna by¢ zdolna do samodzielnego wykonywania powierzonych jej
zadan publicznych. Z zasady niepodzielnej odpowiedzialno$ci wynika bowiem, ze zada-
nia publiczne wykonuje ich adresat. Przyjmuje si¢ ponadto, ze zadania zdekoncentrowa-
ne terytorialnie nalezy przyznawa¢ podmiotom usytuowanym na tym samym poziomie
struktury organizacyjnej administracji publicznej. Wykonywanie jednorodnych zadan
przez podmioty na réznych szczeblach organizacyjnych administracji publicznej prowa-
dzi bowiem do wadliwos$ci procesu decyzyjnego, rozmycia odpowiedzialno$ci, niepra-
widlowego rozdziatu srodkow finansowycht. W §wietle takich zatozen do wspotdziata-
nia komunalnego powinno dochodzi¢ dopiero w sytuacji, gdy poszczegélne gminy nie
sa w stanie z osobna w sposob racjonalny zaspokoi¢ lokalnych potrzeb publicznych
z uwagi na niewystarczajacg site administracyjng, wynikajaca ze stabego potencjatu fi-
nansowego, ludno$ciowego czy niesprzyjajacych warunkow naturalnych?.

Podmiotami wspoétdziatania moga by¢ wszystkie kategorie gmin. W praktyce do-
tyczy to z reguly gmin wlaczonych do powiatu. Sprawia to, ze takie wspotdziatanie jest
typowe dla komunalnego poziomu lokalnego usytuowanego ponizej powiatu. Nalezy
podkresli¢, ze cho¢ w Niemczech przeprowadzono reformy terytorialne (w starych kra-
jach zwigzkowych w latach 60. ubieglego wieku, a w nowych po zjednoczeniu Nie-
miec), w tamtejszym samorzadzie terytorialnym istniejg w dalszym ciggu niewielkie
obszarowo gminy wlaczone do powiatu, stabe ekonomicznie, z mala liczba ludnosci.
Nie zniesiono ich z uwagi na brak wymaganej akceptacji spolecznej. Gminy te nie sa
zdolne do wlasciwego wykonania czgsci powierzonych im ustawowo zadan, gtdwnie ze
wzgledu na brak srodkow finansowych czy nieracjonalno$¢ samodzielnego wykonywa-
nia. Utrzymanie braku zdolnosci do dziatania tych gmin mogloby zagraza¢ rownemu
dostepowi ludnosci do ustug publicznych.

Jako inna przyczyng, z ktérej wynika konieczno$¢ podejmowania wspotdziatania,
wskazuje sie¢ zwigkszajacg si¢ ztozono$¢ proceséw spotecznych i ekonomicznych
z udziatem gmin. Sprawia to, ze wspotdziatanie komunalne jest konieczne, takze nieza-

leznie od sity administracyjnej poszczegolnych podmiotéw. Koniecznos¢ ta obejmuje

! H. Zimmermann, Kommunalfinanzen, Baden-Baden 1999, s. 75.
2 G. Piittner, Kommunalrecht Baden-Wiirttemberg, Stuttgart 1993, s. 158.
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gminy, powiaty, a takze inne podmioty prawa publicznego lub prywatnego uczestniczg-
ce w zaspokajaniu lokalnych potrzeb publicznych.

Do wspotdziatania wykorzystywane sg istniejgce struktury komunalne badz two-
rzone w tym celu nowe struktury, zapewniajgce prawidtowe dziatanie lokalnej admini-
stracji publicznej. Jako przyktady mozna wskazaé przejmowanie czgsci zadan gmin przez
powiaty. Moga tez by¢ wykorzystywane rozne formy wspotdziatania komunalnego, takie
jak gminy zbiorcze, okregowe zwigzki komunalne, zwigzki prowincjonalne, niektore
zwiagzki regionalne®. Sag to korporacje terytorialne wykonujace zadania ponadgminne,
z tym ze gminy zbiorcze wykonuja rowniez zadania gminne®. W niemieckim samorzg-
dzie terytorialnym funkcjonuja ponadto odrebne prawnie formy wspoétdziatania, czyli
niebedace korporacjami terytorialnymi zwigzki komunalne zrzeszajace gminy, a miano-
wicie wspolnoty administracyjne, zwiazki celowe 1 wyzsze zwiazki komunalne®.

Obowigzujace w Niemczech prawo stwarza mozliwosci podejmowania réznych
dziatan wspdlnych z udziatem podmiotow samorzadowych czy innych podmiotow pu-
blicznych®. Wspotdziatanie miedzygminne, miedzypowiatowe czy obejmujgce obydwie
kategorie tych podmiotow moze by¢ prowadzone w formach prawa publicznego lub pra-
wa prywatnego’.

Nalezy zwroci¢ uwagg na specyfike ustroju wtadz panstwowych, istotng dla pro-
cesOw prawotworczych w badanym zakresie. Republika Federalna Niemiec jest pan-
stwem o charakterze dualistycznym, sktadajacym si¢ z federacji i krajow zwiazkowych,
posiadajacych wtasna, odrgbng organizacj¢ panstwowa, sktadajaca si¢ z organow wia-
dzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej®. W konsekwencji administracja pan-
stwowa (rzadowa) Republiki Federalnej Niemiec (administracja panstwowa w $cislej-
szym znaczeniu) jest dualistyczna — federalna i1 krajowa. Samorzad terytorialny jest
elementem strukturalnym krajow zwiazkowych, czescia skltadowg administracji pan-
stwowej w szerszym znaczeniv’. W rezultacie administracja publiczna Republiki Fede-

ralnej Niemiec jest wykonywana przez federacje, kraje zwigzkowe 1 przez jednostki

3 H. v. Rosen-v. Hoevel, Gemeinderecht mit kommunalem Verbandsrecht, Stuttgart 1978, s. 156.

4 W. Kantel, Kommunale Verfassung Verfassung und Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland,
Gottingen 1977,s. 42 in.

5 M. Miemiec, Zwigzki komunalne w Niemczech, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1996, nr XXXV.

6 S. Petzold, H.-J. von der Heide (red.), Handbuch zur kommunalen Selbstverwaltung, Regensburg
1991, s. 300.

" D. Ehlers, Interkommunale Zusammenarbeit in Gesellschaftsform, ,,Deutsches Verwaltungsblatt”
1997, s. 143 i n.; J. Korczak, W Niemczech, [w:] J. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
w wybranych krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. s. 266 i n.; J. Jagoda,
Wtadza i finanse lokalne w Republice Federalnej Niemiec, [w:] E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.), Wiadza
i finanse lokalne w Polsce i krajach osciennych, Bydgoszcz 2007, s. 233 i n.

8 H. Maurer, Staatsrecht I, Miinchen 2003, s. 298.

® G.-Ch. v. Unruh, Dezentralisation der Verwaltung des demokratischen Rechtsstaates nach dem
Grundgesetz, ,,Die Offentliche Verwaltung” 1974, s. 654.
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samorzadu terytorialnego. Podmioty te sg nazywane gtéwnymi sktadnikami admini-
stracji publicznej, majacymi status korporacji terytorialnych — osob prawnych prawa
publicznego'’.

Usytuowanie samorzadu terytorialnego w zakresie wlasciwosci krajow zwigzko-
wych wptywa na specyfike prawa regulujacego jego organizacje¢ i funkcjonowanie. Pra-
wo to jest bowiem stanowione przez organy ustawodawcze krajow zwigzkowych. W wy-
niku tego kazdy kraj zwigzkowy ma odrebny system prawa samorzadu terytorialnego.
Skrajnym przyktadem pluralizmu ustrojowego samorzadu terytorialnego byto Cesar-
stwo Niemieckie z okresu kanclerstwa Ottona von Bismarcka. W krajach zwigzkowych
i w innych czgsciach owego panstwa funkcjonowato az 66 gminnych (miejskich) syste-
mow samorzadowych. Nawet w Prusach jednorodne przepisy samorzadowe obowiazy-
waly tylko w siedmiu prowincjach wschodnich. W pozostatych prowincjach (Nadrenii,
Westfalii, Szlezwiku-Holsztynie, Hesji-Nassau, Hanowerze) pozostawiono po przyta-
czeniu ich do Prus specyfike tamtejszych regulacji samorzadowych. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze podstawowe zatozenia ustrojowoprawne samorzadu terytorialnego byty jed-
nolite na obszarze catego panstwa*. W XX w. w nastepstwie zmniejszenia liczby krajow
zwigzkowych po pierwszej i drugiej wojnie swiatowej, a takze w wyniku pdzniejszej
ewolucji ustrojowej, liczba systemow samorzgdowych ulegata zmniejszeniu.

Jednolite prawo samorzadowe na obszarze catych Niemiec miato charakter przej-
sciowy. Wprowadzono je na obszarze catych Niemiec ustawg rzadowa z dnia 30 stycznia
1935 r. Niemiecka ordynacja gminna®? po przejeciu wladzy przez nazistow, kiedy w isto-
cie materialnie zniesiono samorzad terytorialny'®. Po drugiej wojnie $§wiatowej, po utwo-
rzeniu Niemieckiej Republiki Demokratycznej, na jej terytorium zniesiono podziat na
kraje zwiazkowe, a samorzad terytorialny zlikwidowano tak jak w innych panstwach
zdominowanych przez ZSRR. W jego miejsce wprowadzono terenowe organy jednolitej
wiladzy panstwowej, ktorych dziatanie oparto na prawie obowigzujacym na obszarze
catego panstwa. Samorzad terytorialny przywrdocono w Niemieckiej Republice Demo-
kratycznej po upadku wtadzy komunistycznej. Uchwalono wtedy ustawe z dnia 17 maja

1990 r. o samorzadzie gmin i powiatow w Niemieckiej Republice Demokratycznej

10 Korporacjami terytorialnymi sg korporacje prawa publicznego, ktorych wiasciwos$¢ nie jest okreslo-
na osobowo, lecz terytorialnie, to znaczy: federacja, kraje zwiazkowe, gminy oraz zwiazki gmin, a takze
niektore struktury samorzadu terytorialnego wyzszego stopnia, ktorym ustawa przyznaje taki charakter;
zob. F. Mayer, Allgemeines Verwaltungsrecht. Eine Einfiihrung, Stuttgart 1977, s. 70.

" H. v. Rosen-v. Hoevel, op. cit., s. 15.

2 RGBL. 1, s. 49.

13 M. Schrameyer, Das Verhdltnis von Biirgermeister und Gemeindevertretung, Berlin 2006, s. 27.

* G. Schmidt-Eichstaedt, Die Gemeindeordnungen und die Kreisordnungen in der Bundesrepublik
Deutschland, Stuttgart 2007, s. 8, 9.
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(Komunalna ustawa ustrojowa)". Po zjednoczeniu Niemiec stopniowo powracano do sa-
morzadowej tradycji niemieckiej, przywracajac w nowych krajach zwiazkowych odrebne
ustawodawstwa samorzgdowe!'®. Obecnie jest ich 16, odpowiednio do liczby krajow
zwigzkowych w Republice Federalnej Niemiec, to znaczy 13 ziemskich i 3 miejskie.

System niemieckiego samorzadu terytorialnego jest pluralistyczny takze z uwagi
na to, ze funkcjonujg tam zréznicowane modele ustrojowe samorzadu gminnego i po-
wiatowego, a takze formy organizacyjne lub funkcjonalne wspoétdziatania gmin i powia-
tow czy innych terytorialnych ponadgminnych czy ponadpowiatowych struktur samo-
rzadowych. Nalezy jednak podkresli¢, ze w tej roznorodnosci zachowane sg w dalszym
ciggu wspolne zasady podstawowe.

Poczatki regulacji prawnej wspotdziatania komunalnego w Niemczech si¢gaja
pruskich ordynacji gminnych dla obszaréw wiejskich z potowy XIX w. dla prowincji
Westfalia i Nadrenia, nast¢pnie z przetomu XIX i XX w., to jest z lat 1891, 1892, 1897,
a wreszcie regulacji zawartej w odrebnej ustawie z 1911 r. Wprowadzanie tych rozwig-
zan wynikato z przekazywania gminom lokalnych zadan o charakterze ponadgminnym
niepowierzanych powiatom'’. Wzorowata si¢ na nich wigkszo$¢ pozostatych krajow
zwigzkowych. Prawo wspoétdziatania komunalnego zostato jednolicie uregulowane
w catych Niemczech w okresie III Rzeszy, ustawg rzadowa z dnia 6 lipca 1939 . 0 zwigz-
kach celowych'®, po zniesieniu federalnego ustroju tego panstwa. Po drugiej wojnie
Swiatowej stanowienie prawa wspotdziatania komunalnego powrocito do wiasciwosci
parlamentow krajow zwigzkowych. Ustawa z 1939 r., ktora z tego wzgledu uzyskata sta-
tus prawa krajowego, byta jednak stopniowo zastepowana nowa regulacja. Nalezy wska-
zaé, ze obowigzywanie ustawy z 1939 r. w warunkach ustrojowych Republiki Federalne;j
Niemiec zasadniczo nie budzito watpliwos$ci natury konstytucyjnej. W starych krajach
zwigzkowych wprowadzano nowe ustawodawstwo stopniowo, przede wszystkim w la-
tach 60. XX w. Najdtuzej, bo do 2004 r., ustawa ta obowigzywata w Dolnej Saksonii.
W nowych krajach zwigzkowych uregulowano w komunalnej ustawie ustrojowej jedy-

nie ogolnie kwestie omawianego wspoéldziatania, uznajac obowigzywanie ustawy

15 Gesetz liber die Selbstverwaltung der Gemeinden und Landkreise in der DDR (Kommunalverfassung)
vom 17. Mai 1990, GBI I Nr 28, s. 255; G. Weinmann, Kollegiale Formen kommunaler Verwaltungsfiihrung?,
Ko6lIn 1993, s. 117 i n.; G. Schmidt-Eichstaedt, op. cit., s. 9.

' F.-L. Knemeyer, /0 Jahre kommunale Selbstverwaltung in den ,,neuen Lindern”, ,\Die Offentliche
Verwaltung 2000, s. 496 i n.; M. Schrameyer, op. cit., s. 39; G. Schmidt-Eichstaedt, op. cit., s. 9 i n.

7'W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 76; A. Dittmann, Kommunallverbandsrecht,
[w:] N. Achterberg (red.), Besonderes Verwaltungsrecht, Heidelberg 1992, s. 102, 103; T.I. Schmidt, Kom-
munale Kooperation, ,,Jus Publicum. Beitrige zum Offentlichen Recht*, Band 137, Mohr Siebeck, Tiibin-
gen 2005, s. 32, 33.

8 RGBIIS. 979.
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z 1939 r. Nastepnie w latach 1991-1993, czyli wkrotce po zjednoczeniu, wprowadzano
stopniowo krajowe ustawodawstwa w tym zakresie'®.

Rozwigzania nowych ustaw stanowig w pewnym stopniu recepcje ustawy z 1939r.
Pozostaja ponadto pod wptywem ogolnej tendencji stosowania rozwigzan cywilistycz-
nych w regulacji prawa zrzeszeniowego w RFN. Dotyczy to przede wszystkim kwestii
zdolnos$ci prawnej, zdolno$ci do czynnosci prawnych, finansowania i ograniczenia od-
powiedzialnoséci. W krajach zwigzkowych wyodregbnity si¢ w tym procesie trzy katego-
rie regulacji prawnych form wspotdziatania, a mianowicie: ogdlne ustawy o wspotdzia-
taniu, ustawy oparte na bazie terytorialnej lub o przedmiot wspotdziatania®.

Zakres niniejszego opracowania nie pozwala na analiz¢ regulacji we wszystkich
13 ,,ziemskich” krajach zwiazkowych. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ Brandenbur-
gie 1 sasiadujace z nig kraje zwigzkowe, to znaczy: Meklemburgie-Pomorze Przednie,
Saksonie, Saksonig-Anhalt i Berlin.

Brandenburgia byla pierwszym z nowych krajow zwigzkowych, w ktérym 19
grudnia 1991 r. uchwalono ustawe o wspotpracy komunalnej?. W taki sposdb odstgpiono
od jednolitej regulacji prawa komunalnego na obszarze bytej NRD. W ustawie tej prze-
widziano nastepujace formy wspotdziatania: zwigzek celowy, porozumienie publiczno-
prawne i komunalng wspolnotg robocza, ktorej nie przewiduja pozostate omawiane regu-
lacje. W Meklemburgii-Pomorzu Przednim przyjeto kompleksowe rozwigzanie zawarte
w ustrojowej ustawie komunalnej z dnia 18 lutego 1994 r.%2, ktorej zakresem objeto: sa-
morzad gminny, samorzad powiatowy oraz wspotdziatanie komunalne. Jako formy tego
wspotdziatania przewidziano: zwigzek celowy, porozumienie publicznoprawne i wspol-
note administracyjna jako szczego6lng forme porozumienia publicznoprawnego. W Sak-
sonii ustawe o wspotpracy komunalnej uchwalono 19 sierpnia 1993 r.%, najbardziej ob-
szernie regulujaca omawiang problematyke. Dotyczy to zarowno jej szczegotowosci, jak
i liczby form wspotdziatania, do ktorych ustawa zalicza: zwigzek celowy, porozumienie
celowe, zwiazek administracyjny, wspolnot¢ administracyjng. W Saksonii-Anhalt obo-
wigzuje ustawa o wspotpracy komunalnej z 22 stycznia 1993 1.2, w ktorej przewidziano:
zwiagzek celowy, porozumienie celowe i porozumienie publicznoprawne. W kraju zwigz-
kowym Berlin z uwagi na to, ze ma on jednoczesnie cechy gminy i powiatu, brak jest
podmiotowych (brak podziatu na powiaty i gminy) podstaw do regulacji prawnej wspot-

dziatania komunalnego w taki sposob, jak w relacjach miedzy pozostatymi krajami

¥ T.I. Schmidt, op. cit., s. 33.
20 Ibidem, s. 118.

2 BbgGVBI. I S. 682.

2 MVGVBI. S. 249.

2 S4chsGVBI. S. 815.

% GVBILSA S. 730.
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zwigzkowymi. Berlin jako kraj zwigzkowy o charakterze miejskim jest wszakze strong
27 umow zawartych z Brandenburgia®. Tylko jedna z nich obejmuje zadania o charakte-
rze komunalnym, wykonywane przez gminy brandenburskie jako zadania wtasne badz
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;j (federalnej i krajowej). Jest to umowa
o wzajemnym korzystaniu z miejsc w instytucjach opieki nad dzie¢mi, polozonych na
obszarze Berlina i gmin brandenburskich okalajacych Berlin, zatwierdzona w Branden-
burgii ustawa z dnia 10 lipca 2002 r.%®

Kompetencja do podejmowania wspotdziatania przez gminy na podstawie powo-
tanych przepiséw wynika z ich wladztwa kooperacyjnego, wywodzonego z art. 28 ust. 2
konstytucji federalnej, okreslanego takze jako czes$¢ sktadowa wtadztwa organizacyjne-
go?’. Podkresla sig, ze konstytucja federalna obowigzuje na obszarze calego panstwa,
a wiec ponad granicami krajow zwigzkowych. Upowaznia to zatem gminy do podejmo-
wania takze wspotdziatania w ramach federacji, wykraczajacego poza granice krajow
zwigzkowych. Podejmowanie wspotdziatania jest w zasadzie dobrowolne. Jest to zgod-
ne z zasadg samodzielno$ci, takze wywodzong z art. 28 ust. 2 konstytucji federalnej®.
Wskazuje sie¢, ze poza wymienionymi przestankami o wspotdziataniu powinny decydo-
wac kwestie natury faktycznej, takie jak wspolny interes i zrozumienie wzajemnej zalez-
nosci gmin w wykonywaniu zadan publicznych®.

Wspoldzialanie moze by¢ alternatywa reformy terytorialnej, co przyjeto np.
w Brandenburgii i w Meklemburgii-Pomorzu Przednim*’. W takiej sytuacji kompetencje
gmin do podjecia decyzji o wspotdziataniu mogg by¢ ograniczone badz wytgczone, gdy
wspotdziatanie w ustawowo okreslonych sytuacjach ma charakter przymusowy. W usta-
wowo okreslonych sytuacjach mozno$¢ podjecia wspoldziatania zalezy od aprobaty or-
ganu nadzoru®'. Nalezy takze doda¢ jeszcze jeden czynnik ograniczajacy samodzielno$é
gmin. Chodzi o to, ze formy prawne wspotdziatania gmin sg zr6znicowane, a ustawy
zezwalaja na ich wybor. Sa one jednak uregulowane szczegdétowymi, bezwzglednie obo-

wigzujacymi przepisami ustaw. Wskazane okoliczno$ci uznawane sg za konstytucyjnie

% Wedlug stanu prawnego na dzien 15 pazdziernika 2014 .

% Gesetz zu dem Staatsvertrag zwischen dem Land Berlin und dem Land Brandenburg iiber die gegen-
seitige Nutzung von Plétzen in Einrichtungen der Kindertagesbetreuung vom 10. Juli 2002 (GVBI. 1/02, 54).

27 M. Burgi, Kommunalrecht, Miinchen 2006, s. 298.

28 F.-W. v. Loebell, Das neue Recht der Kommunalen Gemeinschafisarbeit in Nordrhein-Westfallen,
.Staats- und Kommunalverwaltung®™ 1961, s. 141.

2 S. Petzold, H.-J. von der Heide (red.), op. cit., s. 300.

30 H. Scholler, Grundziige des Kommunalrechts in der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg 1990,
s. 55, 56; V. Mayer, Kommunale Selbstverwaltung in den ostdeutschen Léindern, Bayreuth 2001, s. 123.

31 H.-W. Rengeling, Formen interkommunaler Zusammenarbeit, [w:] G. Piittner (red.), Handbuch der
kommunalen Wissenschaft und Praxis, t. 2. Kommunalverfassung, Berlin 1982, s. 386 i n.
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(federalnie i krajowo) dopuszczalng ingerencje¢ w zakres samodzielnosci gmin, dokony-
wang w trybie ustaw krajowych*2.

Wspolczesnie w Niemczech przedmiotem wspoltdziatania sg szczegolnie takie za-
dania komunalne, jak: utrzymywanie wysypisk i utylizacja odpadow, zaopatrzenie
w wode, oczyszczanie $ciekow, osobowy regularny transport lokalny, budowa i utrzy-
manie drég, planowanie lokalnych terendw wypoczynkowych i1 urzagdzen do spedzania
wolnego czasu, swiadczenia kulturalne, oswiatowe 1 socjalne, ratownictwo i ochrona
przed klgskami zywiolowymi, regionalne instytucje promujgce walory obszaru objetego
wspoétdziataniem, gospodarka, planowanie i rozwdj terendw pod zabudowe¢ handlowa,
ustugowsa 1 przemystowa, zastosowanie elektronicznej techniki przetwarzania danych
w procesie administrowania®. Przyjmuje si¢, ze wspotdziatanie ma charakter komunal-
ny, jezeli podstawowe zadanie wykonywane w jego ramach ma charakter komunalny.
Oznacza to, ze wspotdziataniem gmin mogg by¢ takze obje¢te inne zadania o charakterze
publicznym.

Wspoltdzialanie komunalne jest uregulowane prawnie nie tylko w samorzadowych
ustawach ustrojowych krajow zwigzkowych czy w ustawach o wspotpracy komunal-
nej*, ale takze w ustawach z zakresu materialnego prawa administracyjnego i o postepo-
waniu administracyjnym. Jest tez mozliwe wspotdziatanie uregulowane cywilnopraw-
nie. Jezeli jednak przedmiot wspotdziatania obejmuje czynnosci z zakresu wiadztwa
publicznego, mozliwe jest tylko wspoldziatanie oparte na podstawie regulacji publicz-
noprawne;j.

Prawo wspoétdziatania komunalnego, tak jak pozostate prawo samorzadowe, obo-
wigzuje jedynie na obszarze krajow zwigzkowych, czyli nie reguluje wspoldziatania
przekraczajacego granice tych krajow. Podjecie takiego wspotdziatania ma w panstwie
federalnym charakter transgraniczny. W literaturze wskazuje si¢, ze tak jak potrzeba
wspotdzialania komunalnego wewnatrz krajow zwigzkowych, szczegoélnie w formie
zwigzkoéw celowych, wynika glownie z niedokonczenia reformy terytorialnej, tak potrze-
ba wzmiankowanej wspdlpracy transgranicznej jest nastepstwem niepodjecia nowego
podziatu terytorium federacji na kraje zwigzkowe stosownie do art. 29 konstytucji fede-
ralnej*>, dajacego takze mozliwos$¢ korekty granic gmin potozonych w obszarach nadgra-
nicznych krajow zwigzkowych, w celu zapewnienia im zdolnosci efektywnego wykony-

wania zadan publicznych. Przepis ten stanowi miedzy innymi: ,,Terytorium Federacji

32 M. Burgi, op. cit., s. 298.

33 B. Zielke, Zwischengemeindliche Zusammenarbeit, Berlin 1993, nb. 206.

3* Wyjatkiem od przyjetej reguly jest prawodawstwo komunalne kraju zwigzkowego Meklemburgii-
Pomorza Przedniego, zawarte w jednej ustrojowej ustawie komunalnej (Kommunalverfassung) z dnia
13 stycznia 1998 r., obejmujacej zakresem regulacji gminy, powiaty oraz formy komunalnego wspotdziata-
nia ponadgminnego i mi¢dzygminnego.

3 T.1. Schmidt, op. cit., s. 577.
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moze zosta¢ na nowo podzielone, aby zapewni¢, by kraje zwigzkowe w zalezno$ci od
swojej wielkos$ci i mozliwosci, mogly skutecznie wypetnia¢ swoje zadania. Nalezy przy
tym koniecznie uwzglednié: zwigzki ludnosci, rozwdj historyczny i kulturowy, celowosé
ekonomiczng oraz wymogi gospodarki przestrzennej” (pkt 1). W sytuacji braku takich
dziatan w krajach zwigzkowych podejmowane sa inicjatywy majace na celu regulacje
prawng wspoldziatania komunalnego przekraczajace ich granice.

Jako podstawy prawne takich dziatan wskazuje sig art. 30 i 70 konstytucji federal-
nej. Artykut 30 stanowi, ze wykonywanie kompetencji panstwowych i wypelnianie za-
dan panstwowych nalezy do krajéw zwigzkowych, jesli konstytucja nie zawiera lub nie
dopuszcza innej regulacji. Wedtug art. 70 kraje zwigzkowe posiadaja wtadzg ustawo-
dawcza, jezeli konstytucja nie powierza uprawnien ustawodawczych federacji. Powota-
ne przepisy ustanawiajg domniemanie wiasciwosci krajow zwigzkowych w sprawach
z zakresu administracji publicznej, ktorej cze$ciag sktadowa jest samorzad terytorialny.
Podstawg prawna wlasciwosci krajow zwiazkowych do zawierania umoéw mig¢dzynaro-
dowych jest natomiast art. 32 ust. 3 konstytucji federalnej, wedtug ktorego kraje zwiaz-
kowe moga zawiera¢ umowy z innymi panstwami za zgoda rzadu federalnego oraz w ta-
kim zakresie, w jakim sg wlasciwe do stanowienia ustaw. W rozpatrywanym przypadku
chodzi o materi¢ samorzadu terytorialnego zastrzezong dla ustawodawstwa krajowego.
Wynika z tego, ze kraje zwigzkowe moga migdzy sobg zawiera¢ umowy w sprawie
wspotdziatania komunalnego bez zgody rzadu federalnego.

Umowy te sa zawierane przez wladze wykonawcze krajow zwigzkowych, najcze-
Sciej przez premieréw rzaddéw krajowych, niekiedy zastepowanych przez ministrow
wlasciwych do spraw administracji komunalnej. Zgodnie z regulacjg konstytucyjna kra-
jow zwiazkowych zawarte umowy wymagajg zgody parlamentow krajowych udzielone;
w formie ustawy lub uprzedniej uchwaty. Parlamenty krajowe maja bowiem kompeten-
cje ratyfikacyjne oraz transformacyjne. Umozliwia to publikacje umowy w krajowym
organie promulgacyjnym — dzienniku ustaw i rozporzadzen. W taki sposob nastepuje
wprowadzenie umow do krajowego porzadku prawnego jako aktow o randze ustawo-
wej. Umowy te sg wigc w hierarchii krajowych zroédet prawa zréwnane z ustawami,
z tym ze traktuje si¢ je jako akty normatywne szczegolne w odniesieniu do krajowych
ustaw regulujacych wspotdziatanie komunalne. Uzupelniajg krajowe prawo wspotdzia-
tania komunalnego. Jezeli po zawarciu umowy zostaje zmienione prawo krajowe, w za-
sadzie priorytet ma umowa. Inna interpretacja przy zastosowaniu zasady lex posterior
derogat legi priori oznaczataby naruszenie tej umowy>°.

Po ponad 40 latach zawierania omawianych umow mozna stwierdzi¢, ze wypra-

cowano rozwigzania standardowe. Umowy te sg tresciowo zblizone, zbudowane wedtug

36 T.1. Schmidt, op. cit., s. 580, 581.
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przyjetego w praktyce schematu. Jako przyktad moze poshuzy¢ umowa z marca 1998 r.
zawarta miedzy Brandenburgig a Saksonig o komunalnej wspotpracy transgranicznej
w formie zwigzkdéw celowych i porozumien celowych®’. Tytut tej umowy wskazuje na
ograniczenie form prawnych wspotpracy (tworzenie zwigzkow celowych, zawieranie
porozumien celowych) przekraczajacej wspolng granice tych krajow. Umowa okresla
prawo witasciwe dla tych form wspolpracy przyjmujac, ze jezeli postanowienia umowy
nie stanowig inaczej, dla zwigzkow celowych jest wlasciwe prawo kraju zwiazkowego,
w ktorym zwiazek celowy ma lub ma mie¢ siedzibe. Dla porozumien celowych wlasci-
we jest natomiast prawo kraju zwigzkowego, w ktorym ma siedzib¢ korporacja, ktorej
zostaty lub zostang przekazane do wykonania (spetnienia lub przeprowadzenia) zadania
objete porozumieniem.

Umowa przyjmuje, ze nadzor nad zwigzkiem celowym jest sprawowany w kraju
zwigzkowym, w ktorym zwigzek celowy ma lub ma mie¢ siedzibg. Z zastrzezeniem
odmiennych regulacji krajowych nadzor jest sprawowany przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych albo przez organ wskazany przez to ministerstwo. W Brandenburgii
kwesti¢ te reguluje rozporzadzenie ministra spraw wewngtrznych z dnia 10 grudnia
2003 r. w sprawie wykonywania nadzoru nad transgraniczng wspotpraca komunalng
w formie zwigzkow i porozumien celowych®. W rozporzadzeniu przyjeto, ze wskaza-
nym organem nadzoru nad transgranicznymi zwigzkami celowymi, ktorych cztonkami
sa tylko gminy i miasta wlaczone do powiatdw, jest starosta jako nizszy organ nadzoru
komunalnego, w ktérego powiecie zwigzek ma lub ma mie¢ siedzibe. Wynika z tego, ze
nadzor nad innymi formami wspoéldziatania sprawuje minister.

Organ nadzoru dziata w porozumieniu z organem nadzoru drugiego kraju zwigzko-
wego, jezeli jest podejmowane rozstrzygnigcie w sprawie udzielenia zgody na utworze-
nie, rozwigzanie, zmiang statutu zwiazku celowego albo jesli wszczyna postgpowanie
w sprawie zastosowania $rodka nadzorczego dotyczacego prawa do uzyskania informa-
cji. Zmiana statutu zwigzku, ktorej przedmiotem jest przyjecie lub wystapienie cztonkdéw
ze zwiazku albo przeniesienie zadan zwiazku, wymaga zezwolenia nadzorczego takze
wtedy, gdy wedlug prawa krajowego taka zgoda nie bylaby wymagana. Rozstrzygnigcie

organu nadzoru w sprawie zezwolenia na utworzenie zwiazku celowego, wstapienia

37 Gesetz zu dem Staatsvertrag zwischen dem Land Brandenburg und dem Freistaat Sachsen iiber die
grenziiberschreitende kommunale Zusammenarbeit in Zweckverbdnden und durch Zweckvereinbarungen
vom 26. November 1998 (GVBI. I S. 225); zob. Takze Gesetz zu dem Staatsvertrag zwischen dem Land
Brandenburg und dem Land Sachsen-Anhalt iiber die grenziiberschreitende kommunale Zusammenarbeit in
Zweckverbianden und durch Zweckvereinbarungen vom 8. April 1997 (GVBI. I S. 108); Gesetz zu dem
Staatsvertrag vom 6. Juni 2001 zwischen dem Land Brandenburg und dem Land Mecklenburg-Vorpommern
grenziiberschreitende kommunale Zusammenarbeit in Zweckverbénden, Planungsverbdnden nach § 205 des
Baugesetzbuches und durch o6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen vom 7. November 2001 (GVBI. I S.
238).

¥ GVBL 11, S. 706.
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nowych cztonkéw albo wystgpienia dotychczasowych cztonkow jest wydawane w try-
bie uznaniowym, zgodnie z istotg i celem obowigzujacej w tym zakresie normy prawne;.
Organ nadzoru przekazuje odpis sprawozdania z wyniku zamiejscowej kontroli zwigzku
celowego wlasciwemu organowi nadzoru drugiego kraju zwiagzkowego.

Z zastrzezeniem odmiennych regulacji krajowych nadzor nad porozumieniem ce-
lowym jest sprawowany przez ministerstwo spraw wewngtrznych lub wskazany przez
niego organ kraju zwigzkowego, ktoérego prawo jest wlasciwe dla tego porozumienia
albo przez organ wskazany przez to ministerstwo. Zgodnie z rozporzadzeniem z 2003 r.
nadzor (jako zadanie zlecone z zakresu administracji rzadowej) nad porozumieniami ce-
lowymi, ktorych sygnatariuszami sg tylko gminy i miasta wtaczone do powiatow, spra-
wuje starosta, w ktorego powiecie ma siedzibe korporacja wykonujaca lub majaca wy-
konywac przekazane zadania.

Rozstrzygniecie w sprawie udzielenia zgody na zawarcie, zmiang lub rozwigzanie
porozumienia jest podejmowane przez wiasciwy organ nadzoru w porozumieniu z row-
nolegltym organem nadzoru drugiego kraju zwigzkowego.

Umowa obowigzuje takze zwiazki celowe utworzone i porozumienia celowe za-
warte przed jej wejsciem w zycie. Statuty takich zwigzkow celowych i takie porozumie-
nia celowe powinny jednak by¢ dostosowane do okreslonego w umowie wlasciwego
prawa krajowego w ciggu dwoch lat od wejscia w zycie umowy.

Umawiajace si¢ kraje zwigzkowe moga wypowiedzie¢ umowe w terminie jedne-
go roku, liczac od konca roku kalendarzowego. Po skutecznym wypowiedzeniu umowy
jej przepisy obowigzuja jednak w dalszym ciggu wobec zwigzkdéw celowych i zawartych
porozumien utworzonych pod jej rzadami.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze przepisy umow reguluja prawa i obowiazki
zawierajacych je krajow zwigzkowych. Okreslaja prawo o wspotdziataniu komunalnym
kraju zwigzkowego, ktore ma by¢ stosowane w toku konkretnie podejmowanych form
wspotdziatania. Wskazuja organy wlasciwe do wykonywania wladztwa administracyj-
nego na obszarze obydwu krajow zwigzkowych i ustanawiajg obowigzek tolerowania
takiego wtadztwa. Ma to takze odniesienie do gmin, ktore na mocy umowy moga podle-
ga¢ wraz z utworzonym zwigzkiem komunalnym nadzorowi organu z sgsiedniego kraju
zwigzkowego.

Umowy zawierajg regulacje odnos$nie ich wejécia w zycie, okresu obowigzywania
1 wypowiedzenia. Wchodza z reguly w zycie pierwszego dnia miesiaca po wymianie
dokumentow ratyfikacyjnych. Sa zawierane na czas nieokreslony i moga by¢ wypowie-
dziane w terminie rocznym na koniec roku kalendarzowego. Gwarantuja gminom poto-
zonym w sasiednich krajach zwigzkowych kompetencj¢ do tworzenia zwigzkoéw celo-

wych, zawierania porozumien celowych czy podejmowania innych umownie okreslonych
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form prawnych wspotdziatania w celu wspdlnego zatatwiania ich zadan publicznych.
Umowy wprowadzaja wyjatkowo ograniczenia podmiotowe do korporacji komunalnych
w pordéwnaniu z regulacjami krajowymi ustaw o wspotdziataniu komunalnym. W takiej
sytuacji stronami wspoldzialania moga by¢ jedynie gminy, powiaty i zwigzki celowe.

Wylaczone sa natomiast inne podmioty komunalne, a takze osoby prywatne®.
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