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Ustréj administracji publicznej spoteczenstwa
obywatelskiego (z doswiadczen niemieckich)

Abstrakt

Niemiecka administracja rzadowa jest usytuowana w strukturze federacji i krajow zwiazkowych. Ad-
ministracja samorzadowa jest elementem administracji krajow zwiazkowych. Obywatele niemieccy
wplywaja na administracje publiczng w tradycyjnych formach prawnych demokracji posrednie;j i bez-
posredniej. Nowym, dynamicznym zjawiskiem sa ksztattujace si¢ formy demokracji kooperacyjnej
w samorzadzie terytorialnym, takie jak udzial obywateli w procedurach planistycznych, w forach
obywatelskich, w postepowaniach mediacyjnych, w tworzeniu budzetu obywatelskiego. Sa one istot-
nym elementem gminy obywatelskiej.

Stowa kluczowe
ustrdj administracji publicznej w Niemczech, udzial obywatela w sprawowaniu wladzy publicznej,
formy demokracji posredniej, bezposredniej i kooperacyjnej, gmina obywatelska

Obydwie kategorie struktur panstwowych Republiki Federalnej Niemiec, czyli federa-
cja i kraje (panstwa) zwiazkowe, wyposazone sag we wlasny aparat administracyjny, ktorego
podstawy ustrojowe sa uregulowane w ustawie zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec!
(konstytucji federalnej) 1 w konstytucjach krajow zwigzkowych. Konstytucja federalna regu-
luje te kwestie gtéwnie w rozdziale VIII. Wykonywanie ustaw federalnych i administracja
federalna, ktorego przepisy maja znaczenie nie tylko dla administracji federalnej, ale takze
dla krajowej. Jako podmioty administrujgce konstytucja ta wymienia panstwo (federacje
i kraje zwigzkowe), inne podmioty publicznoprawne oraz upowaznione ustawowo podmioty
prywatne. Konstytucja ustala zasady podziatu zadan mi¢dzy podmiotami administrujgcymi,
podstawy organizacji federalnych podmiotéw administrujacych, a ponadto gwarancjg¢ samo-
rzadu komunalnego (terytorialnego).

Wiadza wykonawcza, w sktad ktorej wchodzi administracja publiczna, zostata
konstytucyjnie podzielona w taki sposob, ze powierzono jg krajom zwiazkowych, jesli
konstytucja nie stanowi inaczej?. W tym zakresie obowigzuje domniemanie sprawowa-

nia wladzy wykonawczej przez kraje zwigzkowe. Administracja federalna jest wigc wia-

! Ustawa zasadnicza dla Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r., BGBI S. 1; zwana dalej kon-
stytucja.
2 Art. 30 konstytucji.
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$ciwa tylko w konstytucyjnie wskazanych przypadkach. W wyniku tego podziatu usta-
wy federalne sa wykonywane w zasadzie przez kraje zwigzkowe?.

Konstytucja federalna, regulujac pozytywnie wtasciwos¢ federacji, wyrdznia spra-
wy zagraniczne, poczty i kolei federalnej; federalnej administracji wojskowej, admini-
stracji ruchu lotniczego; ochrony granic i obronnosci?; tzw. niepisane kompetencje fede-
racji>. W sprawach objetych ustawodawstwem federacji jest ona wlasciwa w zakresie
tworzenia samodzielnych wyzszych podmiotéw federalnych, korporacji, zaktadow pu-
blicznoprawnych, tworzenia federalnych urzedow sredniego i nizszego szczebla®. Czes$é
kompetencji organéw federacji polega na nadzorze i innych formach ingerencji w sferze
wykonywania ustaw federalnych przez kraje zwiazkowe.

Administracja wykonywana bezposrednio przez federacje jest silnie skoncentro-
wana. W tym obszarze funkcjonuja organy administracji specjalnej, z reguty bez oparcia
na strukturach terenowych. Na szczycie usytuowane sa najwyzsze urzedy federalne’,
a mianowicie: Prezydent Federalny z Urzedem Prezydenta Federalnego, Prezydium
Bundestagu z Administracjag Bundestagu®, Bundesrat®’, Kanclerz Federalny z Urzedem
Kanclerskim, ministrowie wraz z ministerstwami federalnymi'’, Federalny Sad Konsty-
tucyjny", Federalna Izba Obrachunkowa, Bank Federalny. Procz zadan okreslonych
w konstytucji czgs¢ z tych urzedow wykonuje rowniez administracje publiczng. Niekto-
re posiadaja rozbudowang, wieloszczeblowg struktur¢ administracyjnag, sktadajaca sie
z wyzszych i centralnych urzedow federalnych, z terenowych urzgdow federalnych (na
szczeblu posrednim oraz nizszym), a takze z federalnych jednostek organizacyjnych.

Kraje zwigzkowe maja kompetencje ustawodawcze, jesli konstytucja nie przyznaje
ich federacji'?2. Wyrazane sg poglady, ze zadania nowoczesnego socjalnego panstwa
prawnego (w zakresie planowania przestrzennego, wspierania gospodarki, systemu so-
cjalnego) wymagaja coraz wigkszej aktywnosci panstwa centralnego (federacji). Wpty-

wa to na poszerzanie zakresu zadan administracji federalnej'. Najwiccej podmiotow

Art. 83 konstytucji; zakresy wlasciwosci federacji konstytucja reguluje w art. art. 87, 87b ust. 1, 2, 87d.

Art. 87 ust. 112, art. 87b ust. 2, art. 87d konstytucji.

H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 1990, s. 467.

Art. 87 ust. 3 konstytucji.

Do tej kategorii zaliczane sg organy okreslone w konstytucji.

Administracja Bundestagu sprawowana jest przez prezydium i przez prezydenta Bundestagu; najwyz-

szym urzgdnikiem jest dyrektor Bundestagu.

° Zadania administracyjne wykonywane sa przez prezydenta Bundesratu; najwyzszym urz¢dnikiem
jest dyrektor Bundesratu.

10" Liczbe ministerstw federalnych oraz rozgraniczenie ich wiasciwos$ci okresla kanclerz federalny w try-
bie zarzadzenia organizacyjnego.

11 Zadania administracyjne wykonywane sg przez prezydenta sadu; najwyzszym urzednikiem jest dy-
rektor przy Sadzie Konstytucyjnym, ktéremu podlegaja naukowa stuzba pomocnicza i administracja
ogoblna.

12 Art. 70 konstytucji. Mimo tego domniemania w tym zakresie dominuje federacja.

13 H. Maurer, 0p. Cit., s. 467, 468.
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administrujgcych usytuowanych jest jednak dotychczas w strukturach krajow zwigzko-
wych'%. Sg one wlasciwe w sprawach administrowania w zakresie wykonywania ustaw
krajowych oraz gdy konstytucja nie wskazuje w tym zakresie federacji’®. Kraje zwigzko-
we postuguja si¢ wlasng administracja i podmiotami krajowej administracji posrednie;.
Wykonuja z reguty ustawy federalne jako zadanie wtasne®®; a w konstytucyjnie okreslo-
nych materiach jako zadanie zlecone!’. W pierwszym przypadku organy federacji spra-
wujg nadzor prawny, a w drugim takze celowos$ciowy?,

Ustrdj administracji publicznej krajow zwigzkowych oparty jest na dwoch zasadach.

We wszystkich krajach zwigzkowych istniejg organy o wlasciwosci ogolnej o sze-
rokim zakresie zadan (na rzecz ktérych obowigzuje zasada domniemania wlasciwosci).
Jest to wyraz jednosci administracji. Specyfika zadan administracji wymaga jednak two-
rzenia organow o wlasciwosci specjalnej, z tym, ze mozna to roOwniez zrealizowa¢ w dro-
dze tworzenia wyspecjalizowanych komorek organizacyjnych w aparacie pomocniczym
(urzedzie) organu o wlasciwosci ogolne;j.

Organizacja administracji krajowej jest na ogot trojszczeblowa'®, a mianowicie:

— szczebel wyzszy (rzad krajowy badZz minister jako organy najwyzsze, a takze

wyzsze organy administracji),

— szczebel posredni (prezydent rejenciji)®;

— szczebel nizszy (starosta).

Ta struktura uzupetiona jest przez organy administracji specjalnej usytuowane na
posrednim i nizszym szczeblu lub migdzy szczeblami.

W krajach zwigzkowych najwyzszymi organami sg ministrowie (badz ministerstwa),
pehiacy funkcje rzadowe i administracyjne. Ich dziatalno$¢ administracyjna polega w glow-
nej mierze na sprawowaniu funkcji kierowniczych i koordynacyjnych. Jest $cisle zwigzana
z funkcja rzadzenia. Ministrowie sg wlasciwi w sprecyzowanym zakresie dziatania (np. mi-

14 Art. 86-89, 108, 120a konstytucji.

% Wynika to z art. 30 oraz art. 83 konstytucji.

16 Art. 84 konstytucji.

17 Art. 85 konstytucji.

18 Art. 84 oraz art. 85 konstytucji.

Berlin, Hamburg i Brema jako podmioty administracji o dwojakiej naturze — kraju zwigzkowego oraz
miasta — wykazuja specyfike organizacyjna. Senaty (rzady krajowe) wykonuja zadania krajow i gmin.
Nizszy szczebel tej administracji usytuowany jest w dzielnicach. Podziat zadan mi¢dzy administracja
miasta a dzielnic oparty jest na dazeniu do zapewnienia jednolito$ci administracyjnej miasta oraz na
dazeniu do przyblizenia administracji do obywatela, a wigc wzmocnieniu struktur dzielnicowych.

W Szlezwiku-Holsztynie i w Saarze brak jest szczebla posredniego. Berlin, Brema, Hamburg, jako
miasta i kraje zwigzkowe jednoczes$nie, charakteryzuja si¢ swoistg organizacjg. Roznice wynikaja tez
z nazewnictwa. W Niemczech Péinocnych organy nazywane sa tak jak oznaczenie urzednika sprawu-
jacego odpowiedni urzad, a mianowicie starosta, prezydent rejencji; natomiast w Niemczech Potu-
dniowych nazewnictwo organu pochodzi od nazwy stosownego urzedu, a mianowicie starostwo, pre-
zydium rejencji.

20
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nister spraw wewngtrznych, minister gospodarki, minister kultury)®!. W zakresie administro-
wania mozna ich wigc okresli¢ jako organy administracji specjalnej. Niezbedna jednolitos¢
1 wspotdziatanie zapewnia kompetencja premiera rzgdu krajowego do udzielania ministrom
wytycznych i zasada kolegialnosci w pracach rzadu krajowego.

Dochodza do tego podporzadkowane ministrom urzedy krajowe, nieposiadajace
struktur terenowych, wykonujace wyspecjalizowane zadania administracyjne na obsza-
rze calego kraju zwigzkowego. Ich zadaniem jest odcigzenie ministerstw od wykonywa-
nia szczegolnych zadan administracyjnych, wymagajacych wyspecjalizowanego aparatu
urzgdniczego. Sa to organy krajowe wyzszego szczebla. Sg to takie urzedy, jak Krajowy
Urzad Statystyczny, Krajowy Urzad Kryminalny, Krajowy Urzad Ochrony Konstytucji,
Krajowy Urzad Zdrowia, Krajowy Urzad do spraw Uposazenia i Zaopatrzenia Spotecz-
nego, Krajowy Urzad do spraw Wspierania Wyksztatcenia. W niektorych krajach zwiaz-
kowych funkcjonuje ponadto Krajowy Urzad Administracyjny, wykonujacy pakiet spe-
cyficznych zadan administracyjnych przejetych od prezydentow rejencji. Krajowa Izba
Obrachunkowa nie jest natomiast wyzszym organem administracyjnym, lecz organem
najwyzszym. Stad nie podlega zadnemu ministrowi.

Elementem charakterystycznym dla szczebla posredniego jest prezydent okregu
rzagdowego (rejencji). Jest on jako organ rzadowej administracji ogélnej wlasciwy we
wszystkich sprawach rejencji niezastrzezonych na rzecz organéw administracji specjal-
nej, ktore wzglednie rzadko wystepuja na tym szczeblu, np. dyrekcja lasow lub wyzszy
urzad szkolny. Prezydent rejencji z uwagi na swoj zakres kompetencji jest podporzadko-
wany premierowi kraju zwigzkowego 1 ministrom, np. w sprawach: administracji prze-
mystowej — ministrowi gospodarki; ochrony zabytkow — ministrowi kultury; administra-
cji drogowej i ruchu drogowego — ministrowi komunikacji. Prezydent rejencji jest
organem posredniej instancji, gdy wystepuje jako posrednik i koordynator migdzy szcze-
blem wyzszym a nizszym.

Organem administracji o wtasciwosci ogdlnej szczebla nizszego jest starosta (sta-
rostwo powiatowe lub administracja powiatowa ze starostg na czele), miasto wylaczone
z powiatu (stanowigce powiat) lub inne duze miasto. Starosta bedacy nizszym organem
administracji panstwowej (rzadowej) zalatwia zadania tej administracji w zakresie swej
wlasciwosci terytorialnej, obejmujacej powiat. Starosta jest nie tylko organem admini-
stracji panstwowej, ale rOwniez organem administracji powiatu ziemskiego (jednostki
samorzadu terytorialnego). Z tego tytutu wykonuje zadania administracyjne powiatu

jako podmiotu administracyjnego.

2 QOkazjonalnie jako cztonkowie gabinetu powolywani sg ministrowie bez okreslonego zakresu dziata-
nia. Nie zalicza si¢ ich do najwyzszych organéw administracyjnych.
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Miasta wylaczone z powiatow (powiaty miejskie) wykonuja zadania gminy i zadania
powiatu, a takze zadania administracji rzadowej nizszego szczebla. Te ostatnie wykonuje
najczesciej burmistrz lub nadburmistrz, ale z reguty nie jako urzednik panstwowy, a jako
organ komunalny na zlecenie kraju zwigzkowego. Jest to w istocie wykonywanie zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowej. Sytuacja prawna burmistrza czy nadburmi-
strza jest w tym zakresie zblizona do starosty.

Miasta $redniej wielkosci, z liczbg mieszkancow od 20 000 do 40 000 w zaleznosci od
kraju zwiagzkowego, sa zbyt mate, aby uzyskac status miasta wylaczonego z powiatu i zbyt
duze, aby je zrowna¢ z malymi gminami wigczonym do powiatu. Zajmujg wiec pozycje
szczeg6lng. Nalezg bowiem do powiatu, ale wykonuja w ramach administracji zleconej czgé¢
zadan powiatu lub starosty jako nizszego organu administracji rzadowej. Z funkcjonalnego
punktu widzenia sg nazwane miastami wylgczonymi czgsciowo z powiatu.

Poza starosta, powiatami ziemskimi i miastami, ktore sa aktywne jako organy admi-
nistracji rzagdowej najnizszego szczebla, istnieje szereg organdw administracji specjalne;j,
np. urzedy: nadzoru przemystowego, budowy drdg, lesne, finansowe, gornicze, szkolne.
Mozna jednak zaobserwowac tendencj¢ do wiaczania tych urzedow do starostw jako struk-
tur o wlasciwosci ogodlnej.

W gminie nie ma organow administracji panstwowej (rzadowej). Zadania rzagdowe
sg wykonywane przez gminy jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;j.

Trzecim elementem strukturalnym niemieckiej administracji publicznej sa podmioty
samorzadu terytorialnego, czyli gminy, powiaty oraz inne jednostki tego samorzadu. Do
ich wlasciwosci nalezy zatatwianie we wiasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialno$§¢
wszystkich powierzonych im ustawowo czy w trybie aktow indywidualnych opartych na
podstawach ustawowych (porozumien, uméw administracyjnych) spraw spotecznosci lo-
kalnych, a czasem takze regionalnych. W rezultacie bezposrednia administracja krajow
zwigzkowych jest ograniczona przez administracje¢ federalng i posiadajacy gwarancje kon-
stytucyjne samorzad terytorialny?’. Ograniczenia w tym zakresie sg dopuszczalne w trybie
ustawowym z uwzglednieniem zasady zakazu naruszania podstawowego obszaru witasci-
wosci (istoty) samorzadu.

Panstwowa administracja posrednia jest rozwigzaniem ustrojowym, wystepujacym
na poziomie federacji i krajow zwiazkowych. Polega to na tym, ze panstwo (federacja,
kraj zwigzkowy) nie wykonuje swych zadan poprzez swoje organy, a przekazuje je
prawnie samodzielnym podmiotom administracji, w szczego6lnosci korporacjom, zakta-
dom administracyjnym, fundacjom, a takze osobom prywatnym wykonujgcym zadania

lub funkcje z zakresu administracji publiczne;.

2 Art. 28 ust. 2 konstytucji.
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Z uwagi na przedmiot niniejszego opracowania, czyli ,,obywatelsko$¢” administra-
cji publicznej, nalezy wzia¢ pod uwage rozwigzania prawne, zapewniajace wptyw oby-
wateli na administracj¢ publiczng, w tym takze ich bezposredni udziat w sprawowaniu
tej administracji.

Pierwsza sytuacja dotyczy legitymizacji prawnej administracji publicznej przez oby-
wateli. Jej podstawg jest art. 20 ust. 2 konstytucji federalnej, ktory stanowi, ze cata wladza
zwierzchnia pochodzi od narodu (suwerena, wspolnoty obywatelskiej), ktory sprawuje ja
przez wybory i glosowania oraz przez uprawnione organy wtadzy ustawodawczej, wyko-
nawczej i sadowniczej. Konstytucyjny porzadek prawny Republiki Federalnej Niemiec,
ktoérego nienaruszalnymi elementami ustrojowymi sg w szczegolnosci trojpodziat i rowno-
waga wladz, zwigzanie wladzy ustawodawczej porzadkiem konstytucyjnym, zwiazanie
wladzy wykonawczej i sagdowniczej ustawg i prawem, podlega ochronie prawnej sprawo-
wanej przez wlasciwe organy panstwa. W kontekscie mechanizmoéw ochrony konstytucyj-
nego porzadku Republiki Federalnej Niemiec nalezy zwroci¢ szczegolng uwage na tre§¢
art. 20 ust. 4 konstytucji, ktorego adresatami sg takze obywatele niemieccy®. Stanowi on,
ze wszyscy Niemcy (obywatele niemieccy) maja prawo do czynnego oporu przeciw kaz-
demu, kto podejmie kroki w celu zmiany konstytucyjnego porzadku prawnego, o ile nie
jest mozliwe przeciwdzialanie innymi $Srodkami. W ten sposob ustanowiono konstytucyjne
prawo oporu, ktorego podmiotem sg takze poszczegolni obywatele 1 formy wspotdziatania
obywatelskiego, do przeciwstawienia si¢ wszelkimi dostepnymi §rodkami dziataniom an-
tykonstytucyjnym podejmowanym nie tylko przez podmioty prywatne, ale takze przez
wladze publiczne wytonione w drodze demokratycznych wyborow.

Artykut 28 ust. 1 konstytucji, zawierajacy podobng regulacje jak powotany art. 20
konstytucji federalnej, jest odniesiony do krajéw zwigzkowych. Stanowi on, ze porza-
dek konstytucyjny krajow zwigzkowych musi odpowiadac¢ republikanskim, demokra-
tycznym i socjalnym zasadom panstwa prawa w znaczeniu przyjetym przez t¢ konstytu-
cje. Nardd powinien by¢ reprezentowany przez jego przedstawicieli w krajach
zwigzkowych, powiatach i gminach. Reprezentacje narodu sg wytaniane w wyborach
powszechnych, bezposrednich, wolnych, rownych i tajnych. Podmiotem tej regulacji sa
nie tylko obywatele niemieccy, ale takze osoby posiadajace obywatelstwo jednego z kra-
jow Unii Europejskiej, majacy zgodnie z prawem unijnym czynne i bierne prawa wybor-
cze w wyborach powiatowych i gminnych.

Skupiajac uwage na obywatelskim prawie wyborczym, mozna stwierdzi¢, ze na

poziomie federalnym i krajowym obywatel ma bezposredni wptyw na obsade personal-

2 Niemiecki Federalny Sad Konstytucyjny wypowiedziat si¢ tylko raz w kwestii stosowania tego prze-
pisu konstytucji w orzeczeniu z 17 sierpnia 1956 r. w sprawie zakazu dzialalno$ci Komunistycznej
Partii Niemiec (KPD), sygn. 1 BvB 2/51, BVerfGE B. 5, S. 85.
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ng cial ustawodawczych (Bundestagu i parlamentow krajowych). Partie polityczne czy
koalicje, ktore zwyciezyly w wyborach, formuja natomiast rzady, ktére maja z kolei
prawnie okreslony wptyw na obsadg personalng organow administracji rzgdowej. Wplyw
obywatela w badanym zakresie na administracj¢ rzgdowa ma wigc charakter posredni.
Sprawia to, ze organy administracji rzadowej dysponuja posrednig legitymacjg demo-
kratyczng do wykonywania administracji publicznej. Inaczej przedstawia si¢ natomiast
pozycja obywatela—wyborcy jako cztonka gminnej czy powiatowej wspolnoty samorza-
dowej. Organy jednostek samorzadu terytorialnego, czyli rady gmin, burmistrzowie,
rady powiatéw i starostowie, sg bowiem wybierane przez cztonkéw wspdlnot samorza-
dowych w wyborach bezposrednich. W tym przypadku wyborcy decyduja bezposrednio
o obsadzie personalnej tych organow, ktore w taki sposob dysponujg bezposrednig legi-
tymacjg demokratyczng. Takie rozwigzania prawne, polegajace na bezposrednim wybo-
rze organéw uchwatodawczych i wykonawczych, przyjeto w Niemczech takze w duzym
stopniu odnos$nie do zwigzkéw komunalnych.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna stwierdzi¢, ze powtarzalnym sktadnikiem ustrojo-
wym spajajacym niemiecki system administracji publicznej, istotnym z punktu widzenia de-
mokratycznego panstwa prawnego, jest istnienie w kazdym z podmiotéw administrujacych
tego panstwa organu o bezposredniej legitymacji demokratycznej udzielonej przez wybor-
cow (bedacych na ogol obywatelami niemieckimi), czyli: w federacji parlamentu federalne-
go, w kraju zwigzkowym parlamentu krajowego, w jednostce samorzadu terytorialnego or-
ganu uchwatodawczego, takiego jak rada gminy oraz rada powiatu. Rozwigzania ustrojowe
przewiduja wige dla kazdego szczebla administracji kolegialny organ ,,programujacy” posia-
dajacy bezposrednig legitymacje demokratyczng i ,,programowang’” administracje®*. Tytutem
uzupetnienia nalezy doda¢, ze w samorzadzie terytorialnym organ programujacy jest orga-
nem administracji publicznej, a organ wykonawczy gminy i powiatu, wybierany bezposred-
nio przez obywateli, posiada bezposrednig legitymacje demokratyczng. W taki sposob oby-
watele wptywajg bezposrednio nie tylko na obsade personalng organdéw ustawodawczych,
ale rowniez samorzadowych organéw administracji publicznej. Swiadczy to niewatpliwie
0 ,,obywatelskosci” panstwa.

Przedstawiony model wptywu obywatela na panstwo i jego administracj¢, mieszczacy
si¢ w konstrukeji demokracji posredniej, zaczeto w Niemczech kwestionowac¢ pod koniec lat
60. XX w. Przedmiotem krytyki byla rola partii politycznych, stanowigcych niezbedny ele-
ment relacji obywatel-wladza publiczna. Podkreslano stabnaca role partii politycznych
w spoleczenstwie, wyrazajacg si¢ miedzy innymi zmniejszaniem liczby ich cztonkow, wzro-
stem $redniej wieku cztonkow do poziomu 60 lat, brakiem reprezentatywnosci (w szczegol-

2 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, Wroctaw
2007, s. 29 i cyt. tam literatura.
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nos$ci w kategorii mtodych wyborcow)?. Dazono zatem do wprowadzenia do systemu ustro-
jowego Republiki Federalnej Niemiec rozwigzan prawnych umozliwiajacych obywatelom
bezposrednie podejmowanie rozstrzygnie¢ merytorycznych z zakresu wiadzy publiczne;j,
z pomini¢ciem partii politycznych i mechanizmu wyborczego.

Konstytucja federalna ogranicza mozliwo$¢ takiego bezposredniego rozstrzygania
spraw panstwowych przez obywateli. Dotyczy to jedynie przeprowadzenia referendum
w sprawach nowego uksztattowania terytorium Republiki Federalnej Niemiec (art. 29)%,
a takze utraty mocy obowiazujacej starej konstytucji i wejscia w zycie nowej konstytucji
(art. 146). We wszystkich konstytucjach krajow zwigzkowych wprowadzono natomiast
mozliwo$¢ zwolania z inicjatywy obywateli referendum zwigzanego z procedurami usta-
wodawczymi?’. Z uwagi na to, ze ich przedmiotem nie jest wykonywanie administracji
publicznej, analiza tej problematyki wykracza poza zakres niniejszych rozwazan.

Rozwiazania ustrojowoprawne umozliwiajace obywatelom podejmowanie roz-
strzygnie¢ z zakresu administracji publicznej wprowadzono natomiast w samorzadzie
terytorialnym. Stato si¢ to przedmiotem regulacji ustawodawstwa samorzadowego kra-
jow zwigzkowych. Konstytucyjny i ustawowy model samorzadowej demokracji posred-
niej, gdzie rozstrzygnigcia z zakresu administracji publicznej podejmuja wybrani przez
obywateli piastuni organéw uchwatodawczych i wykonawczych?®, uzupetniono forma-
mi demokracji bezposredniej*’ oraz innymi formami aktywnosci obywateli. W taki spo-
sob uksztattowala si¢ koncepcja gminy obywatelskiej, wigzacej trzy ptaszczyzny demo-
kracji w samorzadzie terytorialnym: posredniej, bezposredniej i kooperacyjnej.

Demokracja w niemieckim samorzadzie terytorialnym jest oparta o prawng konstruk-
cje cztonka wspolnoty samorzadowej. Jest nim mieszkaniec gminy, powiatu lub innej sa-
morzadowej korporacji terytorialnej. Ponadgminne wspoélnoty samorzadu terytorialnego,
w szczegolnosci powiatowa, a takze niektore zwigzki komunalne, oparte s3 bowiem na
gminnym podziale terytorialnym. Petnia praw publicznych, obejmujacych czynne i bierne
prawo wyborcze oraz inne prawa o charakterze pochodnym od praw wyborczych, przystu-
guje tylko czegsci mieszkancow — obywatelom gminy. W niemieckich ustawach samorza-

% R. May, Anmerkungen zur Partizipation des Burgers in der bundesdeutschen Demokratie, [w:] D. Dett-
ling (Hrsg.), Die Zukunft der Burgergesellschaft. Festschrift flir Warnfried Dettling, Wiesbaden 2008,
s.199in.

% Gesetz liber das Verfahren bei Volksentscheid, Volksbegehren und Volksbefragung nach Artikel 29
Abs. 6 des Grundgesetzes vom 30. Juli 1979 (BGBI. I S. 1317); Neugliederungsdurchfithrungsverord-
nung vom 12. November 1984 (BGBI. I S. 1342).

2 Q. Jung, Direkte Demokratie In Deutschland. Tendenzen seit 1989, Inter Nationes, Basis-Info, 12-
2001/Recht, s. 1 in.

% A. Kost, Direkte Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland — eine Einfilhrung, [w:] A. Kost
(Hrsg.), Direkte Demokratie in den deutschen Landern. Eine Einfiihrung, Wiesbaden 2005, s. 7.

¥ Konstytucja federalna w art. 28 ust. 1 i niektore konstytucje krajow zwiagzkowych dopuszczaja powo-
tanie w gminie zgromadzenia gminnego zamiast przedstawicielskiego organu stanowigcego.
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dowych pojecie obywatela gminy oparte jest na regulacji art. 116 konstytucji federalne;.
Poza tym obywatelem gminy moze by¢ obywatel panstwa cztonkowskiego Unii Europej-
skiej zamieszkujacy na jej obszarze. Ponadto obywatel gminy powinien spelnia¢ dalsze
wymogi: nie moze by¢ pozbawiony praw publicznych orzeczeniem sadowym, nie moze
pozostawac pod opieka, powinien ukonczy¢ 18 lat (w niektorych krajach zwigzkowych 16
lat), powinien zamieszkiwa¢ w gminie w ciggu ustawowo okreslonego czasu, ktory w za-
leznos$ci od kraju zwigzkowego wynosi od 3 do 6 miesigcy.

Obywatel gminy posiada czynne i bierne prawo wyborcze, prawo glosu w spra-
wach gminy (wystgpienia z zgdaniem obywatelskim, prawo udziatu w referendum gmin-
nym), prawo aktywnego uczestnictwa (z prawem glosu) w zebraniach obywateli gminy,
prawo zlozenia wniosku obywatelskiego, wyrazenia stanowiska w postepowaniu doty-
czgcym zmian terytorialnych gminy, wgladu w protokoty zebran publicznych. Obywatel
gminy ma prawo i obowigzek sprawowania honorowych urzedow w gminie*®. Dotyczy
to kandydowania na radnego i przyjecia mandatu w razie wyboru oraz innych form spo-
tecznej aktywnosci samorzadowej, do ktorych obywatel gminy jest wlaczany uchwatg
rady gminy. Jest on zwolniony z tych obowiazkow, jesli zachodza ustawowo okres$lone
przestanki negatywne, np.: petlnienie funkcji duchownego, petnienie okreslonych urze-
déw publicznych, wieloletnie sprawowanie mandatu radnego gminy, czesta lub dhugo-
trwala nieobecno$¢ w gminie, dtugotrwata choroba, wiek ponad 60 lat, wzgledy rodzin-
ne. Rada gminy rozstrzyga, czy zachodza okoliczno$ci uzasadniajace odmowe.

Bezposredni udzial mieszkancéw w rozstrzyganiu spraw gminy jest realizowany
w formach prawnych uregulowanych w samorzadowym ustawodawstwie niemieckim?'.
Sa to: zebranie mieszkancow, wniosek mieszkancow, zadanie obywatelskie, rozstrzy-
gnigcie obywatelskie (referendum). Jak wynika z uzytego nazewnictwa, dwie z tych
form przewidziano dla mieszkancéw gminy, a dwie dla obywateli gminy*.

Z uwagi na ztozona procedure wniesienia zadania obywatelskiego i zwolania refe-
rendum stosowane sg w praktyce rozwigzania, wykraczajace poza zakres demokracji
bezposredniej. Mieszcza si¢ one w obszarze nazywanym demokracjg kooperacyjng.
Jako uzasadnienie poszukiwania nowych sposobow uczestnictwa obywateli w sprawo-
waniu administracji publicznej wskazuje si¢, ze przyjete rozwigzania demokracji po-
sredniej i bezposredniej pozostaja w dalszym ciagu w duzym stopniu w sferze wptywow

partii politycznych. Jest to oceniane negatywnie, gdyz w rezultacie trwa polityczne zme-

30 J. Bogumil, L. Holtkamp, Die Biirgerkommune als Zusammenspiel von représentativer, direkter und ko-
operativer Demokratie. Erste Ergebnisse einer explorativen Studie, ,,Polis” 2002, Nr. 55, s. 364-365.

31 Rozwazania te oparte sg o regulacj¢ ordynacji gminnej Saksonii — Gemeindeordnung fiir den Freistaat
Sachsen vom 21. April 1993 (tekst jedn. SachsGVBI Nr. 5 vom 29.03.2014 S. 146).

32 Bardziej szczegbtowe rozwazania w tym przedmiocie zawiera opracowanie: M. Miemiec, Demokra-
¢ja bezposrednia w niemieckim samorzqdzie gminnym, Acta Universitatis Wratislaviensis No 3661,
»Przeglad Prawa i Administracji” 2015, t. C/1,s. 221 in.
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czenie spoteczenstwa i nieche¢ do uczestnictwa w dziatalnosci samorzadowej. Antido-
tum na to ma by¢ na poziomie samorzadowym uczestnictwo przedstawicieli spoteczno-
$cilokalnej, takze zuwagina ich potencjal fachowy, w procesie decyzyjnym obejmujgcym
istotne sprawy gminy, powiatu czy innych wspolnot samorzadowych.

Formy demokracji kooperacyjnej polegaja na wykorzystywaniu prawnie (ustawo-
wo) nieuregulowanych procedur skierowanych na dialog i wspotdziatanie z udziatem
obywateli, ich zrzeszen i tworzonych ad hoc spotecznych inicjatyw, wlaczajacych sig
w podejmowanie rozstrzygni¢¢ w sferze komunalnej, a takze ich realizacji. Obejmuje
to szczegolnie udziat w procedurach planistycznych, w forach obywatelskich, w postg-
powaniach mediacyjnych, w warsztatach, ktorych przedmiotem sa perspektywiczne za-
mierzenia planistyczne, a takze udzial w ksztattowaniu budzetu obywatelskiego. Pozwa-
la to na wykorzystywanie potencjatu fachowego obywateli. Chodzi przy tym nie tylko
0 przyznawanie stronie spotecznej uprawnien, ale takze o angazowanie przez strong spo-
teczng wlasnych $rodkow oraz przejmowanie obowigzkéw w zakresie komunalnej ad-
ministracji $wiadczacej. Jako przyklady wskazywane sg: patronat nad placami zabaw,
przejmowanie utrzymywania boisk sportowych przez zrzeszenia lokalne, dopuszczanie
form samorzadu w instytucjach organizujacych czas wolny czy opiekujacych si¢ senio-
rami*. Sg to istotne zjawiska spoteczne ksztattujace si¢ na obrzezach regulacji publicz-
noprawnej, wychodzace poza dotychczasowy schemat prawny mechanizméw demokra-
cji posredniej i bezposredniej w gminie niemieckiej.

W rezultacie istniejgce rozwigzania ustrojowoprawne oraz praktyka, w szczego6lno-
sci samorzagdowa, w Republice Federalnej Niemiec gwarantuje obywatelom szerokie
spektrum mozliwosci posredniego i bezposredniego wplywu na wykonywanie admini-
stracji publicznej. Wyrazna tendencja rozwojowa obejmuje pojawienie si¢ nowych form
wspotdziatania czynnika obywatelskiego z administracjg samorzadowa, wykraczajacych
poza Scisla regulacje ustrojowoprawna, mieszczacych si¢ w nurcie demokracji koopera-

cyjnej, ktora prowadzi do ksztattowania si¢ nowego modelu gminy obywatelskie;j.

Systems of Public Administration in Civil Society (German Experience)

Abstract

German governmental administration is located within the framework of both the federation’s struc-
ture and lands — while German local government is an element of lands’ administration only. Such
dual public administration has been influenced by German citizens in traditional legal forms as a re-
sult of direct and indirect democracy. Now, a new and dynamic phenomenon of emerging forms of co-
operative democracy can be identified within local government. These forms include: participation
of citizens in planning procedures, civil fora, mediation proceedings, and framing civic budgets. All
these forms are substantial elements of civil municipality.

3 J. Bogumil, L. Holtkamp, op. cit., s. 4, 5.
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