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gwarancji ryzyka eksportu. Od 1 lipca 1990 r. przedsiebiorstwa wschodnioniemieckie moga
korzysta¢ z gwarancji kredytowych Hermesa, przy dostawach do parnstw Wspélnoty Niepodle-
gtych Panstw. Hermes gwarantuje kredyty eksportowe zaréwno na okresy krétkie do roku, jak
réwniez do 10 lat. Rzad pobudza réwniez eksport przez pomoc kapitatowg dla krajéw Trzeciego
Swiata, ktére ztozyly zaméwienia na kwote 500 min DM. Rzad liczy, ze dzieki temu eksportowi
kraje wschodnie beda miaty tytut do ubiegania sie od pozyczki z miedzynarodowych instytucji
finansowych.

Jak wynika z powyzszych informacji, sektor matych i Srednich przedsiebiorstw obecnie
nalezy do dynamicznie rozwijajacych sie sektoréw we wschodnich Niemczech. Swiadczg o tym
takie wskazniki, jak liczba matych przedsiebiorstw, ich udziat w zatrudnieniu ludnosci, czy
udziat w wytworzeniu produkcji w poszczeg6lnych branzach gospodarki. Rozw6j sektora
matego wspierany jest przez wiele instytucji centralnych, regionalnych i samorzadowych.
Instytucje te wykorzystujg instrumenty finansowe i pozafinansowe w celu stworzenia korzyst-
nych warunkéw tych $rednich przedsiebiorstw i likwidacji dysproporcji w poréwnaniu z za-
chodnig czescig kraju.

Krystyna Poznanska

PROBLEMY REFORMY POWIATOWEJ | GMINNEJ W PIECIU NOWYCH KRAJACH
REPUBLIKI FEDERALNEJ NIEMIEC

W Polsce z réznym nasileniem toczy sie dyskusja na temat reformy podziatu administracyj-
nego panstwa. Ma ona przede wszystkim aspekt teoretyczny. Do radykalnych zmian w systemie
organizacji panstwa nadal jest daleko. W Niemczech, gdzie na terenie 5 nowych krajéw reforma
taka okazata sie niezbedna, jest ona praktycznie wdrazana. Jest ona kilkustopniowa, dostosowana
do potrzeb nowocze$nie rozumianej samorzadnosci, co moze mie¢ zasadnicze znaczenie dla
przysztej wspoipracy polsko-niemieckiej.

W Niemczech w okresie Cesarstwa, Republiki Weimarskiej, az do korica ery nazistowskiej,
a nastepnie ,,demokratycznego socjalizmu” konstrukcja panstwa ,,od goéry - w do6t” opierata sie na
zasadzie suwerennosci. Zgodnie z tym pogladem panstwowy porzadek (w tym takze zasada
wolnosci i demokracji) moze by¢é gwarantowany tylko wtedy, gdy istnieje jedna instancja
rozstrzygajaca, a wiec panstwo jako podmiot suwerenno$ci. Panstwo suwerenne musi by¢
pafAstwem centralistycznym w znaczeniu uzywanego w Polsce pojecia panstwa unitarnego.
Oznacza to, ze ciata terytorialne (samorzadowe) sg panstwu strukturalnie i pryncypialnie
podporzadkowane. Obywatele w ramach samorzadu terytorialnego moga na polu gmin i powia-
téw administrowac nie na wiasng odpowiedzialnos¢, lecz poprzez delegatéw. Organa samorzadowe
sg organami decyzyjnymi z wyboru (zasada demokracji), ale tylko wtedy, gdy dziatajg w ramach
ustanowionych ustaw. Nie rzadza na swoim terenie, lecz administrujg.

W Niemczech lansuje sie réwniez inne rozumienie parnstwa, oparte na woli jego obywateli.
Zgodnie z tg koncepcjg, centralne instancje panstwowe powinny zajmowaé sie wylacznie tym co
jest niezbedne z przyczyn rzeczowych i racjonalnych. Takie liberalne rozumienie maksymalnie
zdecentralizowanego panstwa zaktada, ze samorzady terytorialne (gminne i powiatowe), kraje
federacji i panstwo sg strukturalnie réwne. RO6znig sie jedynie z punktu widzenia swoich
kompetencji. Definiowane sg z punktu widzenia wasnej suwerennosci terytorialnej. Nosicielami
suwerennosci jest panstwo, a réwniez kraje, ktérych nie mozna whbrew ich woli rozwigzywaé. Nie
dotyczy to zwigzkéw terytorialnych nizszego szczebla.
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Liberalne, modelowe rozumienie panstwa oznacza, ze samorzady terytorialne delegujg na
rzecz panstwa cze$¢ wolnosci obywateli, ktérych sg reprezentantami, nie zarzadzajg czescig
terytorium panstwa, lecz wprost nim rzadza.

Warianty powyzszych koncepcji dyskutowane sg w Niemczech w zwiagzku ze zmianami
w organizacji gmin i powiatéw w pieciu nowych krajach federacji. Miedzy innymi w koncepcjach
rozwijanych przez zwolennikéw skrajnie rozumianego zdecentralizowanego panstwa podkresla sie,
ze odg6rnie narzucane samorzadom terytorialnym rozwigzania majace na celu usprawnienia
zarzadzania panstwem moga zagrazac ich prawu do samodecydowanial Zwolennicy silnej wiadzy
panstwowej zwracajg natomiast uwage, ze przyspieszanie proceséw rozwoju samorzadnosci ,,0d
dotu”, przy brakach mechanizméw prawnych gwarantujgcych silng pozycje panstwa unitarnego
moze prowadzi¢ nawet do jego rozcztonkowania.

W Niemczech po Il wojnie $wiatowej postulat rozwoju demokracji oddolnej podnoszony
byt zaréwno w strefach zachodnich, jak i w radzieckiej strefie okupacyjnej. W umocnieniu
samorzadnosci terytorialnej widziano trwale odejscie od antydemokratycznego centralizmu
panstwowego. Konstrukcja panstwa zachodnioniemieckiego wynikata z uwzglednienia zasad
samorzadnosci. Tworcy Ustawy Zasadniczej podkreslali, ze samorzad terytorialny daje obywa-
telom sposobno$¢ bezposredniego wspdtdziatania (argument partycypacji), ze jest ,szkola
demokracji”, a wiec uczy demokratycznych zachowan (argument o socjalizacji) oraz ze
umozliwia bardziej skuteczne rozwigzywanie trudnos$ci dnia codziennego (argumenty o wiek-
szej skutecznosci dziatan)2 Ustawodawca zachodnioniemiecki, gwarantujagc rozwdj oraz $rodki
finansowe dla samorzadéw, wprowadzit mechanizmy prawne i instytucjonalne zapewniajace
silng i nadrzedng pozycje panstwa w stosunku do terytorialnych ciat samorzadowych. Rozwdj
samorzadnosci w RFN mial na celu zmiany mysSlenia i politycznych zachowan catego
spoteczenstwa niemieckiego. W radzieckiej strefie okupacyjnej nacisk (przynajmniej w de-
klaracjach) na rozwdj samorzadnosci byt podobny. W obu przypadkach powodem byta
obawa przed totalitaryzmem Trzeciej Rzeszy. Zmiany jakie dokonywaly sie w obu panstwach
niemieckich, a obecnie dokonuja sie przede wszystkim na obszarze bytej NRD, w zakresie
struktur, kompetencjmi organéw samorzadowych zawsze jednak podporzadkowywane byly
kryterium efektywnosci i oszczednosci, a takze dbatosci o zachowanie nadrzednej (choé réznie
byto to rozumiane) roli panstwa oraz poszanowania historycznie uksztattowanych zwigzkéw
lokalnych.

1 Zmiany samorzadnosci terytorialnej (gminy)
w radzieckiej strefie okupacyjnej i w NRD

Po Il wojnie $wiatowej na obszarze radzieckiej strefy okupacyjnej podziat na gminy
utrzymat sie w uksztattowanej historycznie formie. Liczba gmin w krajach strefy wynosita ok.
12000. Do 1952 r. zostata zmniejszona do okoto 9800. W koricowej fazie istnienia NRD, tj.
w latach 1989/1990 istniato 7640 gmin. Z tej liczby az 48% liczytlo nie wiecej niz 500
mieszkancow3

W 1946 r. z inicjatywy SED zostaly wprowadzone ustawy o demokratycznej organizacji gmin
(Demokratische Gemeindeordnung - DGO). W hastach i frazeologii DGO nawigzywato do tradycyj-
nego niemieckiego prawa komunalnego. W praktyce jednak w procesie ksztattowania sie najpierw

1Np.G. Eichstaedt, Kommu.na.le Gebietsreform in den neuen Bundesldndern. ,,Aus Politik
und Zeitgeschichte.” Beilage zur Wochenzeitung ,Das Parlament” Bd. 36/1993.

2 C. J. Friedrich, Der Verfassungsstaat der Neuzeit. Berlin 1953, s. 273 i n.

3 A Résler, Zur Beibehaltung traditioneller Gemeindegrofien in der ehemaligen DDR. W:
G. Puttner, W. Bernet (Hrsg.), Verwaltungsaufbau und Verwaltungsreform in den neuen Landem.
Koln u.a. 1992, s.75 i n.
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guasi-panstwowosci, a potem panstwowos$ci opartej na zasadach tzw. centralizmu demokratycz-
nego samorzadowa administracja gmin coraz bardziej tracita na samodzielnosci. Nastepowat
rozdzwiek miedzy zapisami formalno-prawnymi i deklaracjami a rzeczywistoscia. Po oficjalnym
przystapieniu w NRD do budowy socjalizmu (Il Konferencja Partyjna SED w 1952) takze
z terminologii SED zniknat termin ,,samorzadno$¢ gminna” (komunalna)4

Wielo$¢ matych gmin w NRD powodowata, niezaleznie od ich kontroli przez system

demokratyczny centralizmu, ze nawet one nie byly w stanie wykonywaé¢ swoich zadan.
Ustawa o demokratyzacji struktur i sposobie funkcjonowania panstwowych organéw w kra-
jach NRD z 23 lipca 1952 r. poddata gminy i ich samorzady takze formalnie kontroli administracji
panstwowej. Zostaty w niej okresSlone zadania (nowo utworzonych) okregéw, powiatéw i gmin.
Gminy staty sie najnizszym i ostatnim stopniem jednolitej wtadzy panstwowej. Od 1952 r. nie bylo
z punktu widzenia funkcjonowania i prawa préb modernizacji wtedy stworzonego systemus

W latach siedemdziesiatych i osiemdziesigtych prébowano wyodrebni¢ zadania i kompeten-
cje samorzadu gminnego z nadrzednej wiadzy administracyjnej. Zgodnie z ustawami z 1973
i 1985 r. 0o miejscowych przedstawicielstwach narodu i jego organach6 zadania postawione
przed gminami dotyczyly przede wszystkim: Kierowania i planowania, gospodarki budzetowej
i finansowej, ustalania cen i kontroli, budownictwa, budownictwa miejskiego i gospodarki
mieszkaniowej, handlu i zaopatrzenia, ustug i remontéw, miejskiej komunikacji i uzbrojenia
technicznego miast, osSwiaty, probleméw miodziezy, kultury, kultury fizycznej, sportu, wypoczyn-
ku, higieny i opieki socjalnej, bezpieczenstwa i porzadku oraz obrony cywilnej. W rzeczywistosci
byly to zadania panstwowej administracji, ktéra kornczyta sie na poziomie gmin. Poniewaz
wiadza administracyjna w administracji panstwowej NRD byfa tam najwieksza, gdzie byt
zatrudniony petnoetatowy aparat partyjny SED (a wiec do poziomu powiatéw) wiele z tych
zadan gmin zostato przez rady powiatdw i ich organy przesuniete do ich kompetencji, bez
ogladania sie na ustawe. Nie wynikato to z prawa, lecz z praktyki. Personel administracyjny
w gminach dziatat na zasadach odgérnych dyrektyw.

41 artykut konstytucji z 1968 r. oraz znowelizowanej konstytucji NRD z 1974 r. umozliwiat
tworzenie zwigzkéw gmin. Utworzono ponad 900 o przecietnej liczbie mieszkancéw 5000-7000
(ponad 2/3 ludnosci NRD). Zasady funkcjonowania zwigzkéw gmin zostaly uregulowane
w paragrafach 70 i 71 Ustawy o terenowych (miejscowych) organach wtadzy panstwowej7z 1973 r.
oraz w paragrafie 61 ustep 2 zmienionej tejze ustawy z 1985 r. Od 1973 r. zwigzki gmin mogty by¢
tworzone przez przedstawicielstwa ludowe gmin (a wiec samorzady) odpowiednio do parnstwowej
polityki planowania przestrzennego i gospodarczego. Decyzja o utworzeniu zwigzku gmin
wymagata zgody samorzadu powiatowego (Kreistag) i zatwierdzenia przez rade powiatowg
(egzekutywe) powiatu. Zwigzki pracowaly na podstawie statutu uchwalanego przez samorzady
gmin je tworzacych. Z reguty powotywano rade jako organ zwigzku gmin. W jej sktad wchodzili na
zasadzie parytetu burmistrzowie, jak i - w zaleznosci od wielkosci gminy - po jednym lub wiecej
radnych. Decyzje wymagaty zatwierdzenia przez kazda rade gminy. Zwigzek gmin byt kierowany
przez przewodniczacego - z reguty byt to burmistrz najwiekszej gminy. Tego typu zwigzki, ktdre
w zasadzie byly zwigzkami przedstawicielstw gmin byly niemal catkowicie uzaleznione od wiadz
powiatéw.

4 S. Mampel, Die sozialistische Yerfassung der Deutschen Demolcratischen Republik. Frank-
furt/M. 1982, tez Ch. Hauschild, Die ortliche Verwaltung im Staats- und Yerwaltungssystem der
DDR. Berlin 1991, s. 61.

5 W. Bernet, Gemeinden und Gemeinderecht im Regimewandel. Von der DDR zu den neuen
Bundeslandern. ,,Aus Politik und Zeitgeschichte”. Beilage zur Wochenzeitung ,,Das Parlament” Bd.
36/1993, ss. 30-31.

6 Gesetz uber ortliche Volksvertretungen (G6V) und ihrer Organe (z lat 1973 i 1985). Por.
GoV Berlin (Ost) 1975, G6V, Berlin (Ost) 1989.

Gesetz uber ortliche Organe der Staatsmacht - G6O.
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Na mocy Gesetz uber 6rtliche Volksvertretungen (GoVf z 1973 i 1985 r. powstaly liczne zwigzki
dotyczgce np. spraw sportu i rekreacji, gospodarki odpadami. W zwigzkach tych mogly
uczestniczy¢ gminy, powiaty, przedsiebiorstwa, spotdzielnie. Przedsiebiorstwa i zaktady tworzone
przez takie zwigzki pozostawaty w gestii prawnej gminy8

2. Gminy i administracje gmin w ostatniej fazie istnienia NRD

Rzeczywisto$¢ funkcjonowania samorzadow w NRD, w koncowej fazie istnienia rezimu
totalitarnego byfa podobna jak w Polsce przed 1989 r. Administracja samorzadowa byta w gruncie
rzeczy czescig administracji rzadowej ze wszystkimi tego konsekwencjami. W NRD panowat
polityczny rytuat. Ujawnit sie on dopiero w wyborach samorzadowych z 7 maja 1989 r. Sadownie
juz zostalo udowodnione, ze wybory te zostaly sfalszowane. Takze ten fakt stat sie jednym
z argumentéw za powotaniem jesienig 1989 r. centralnego i lokalnych ,,okragtych stotéw w NRD™.
Ich utworzenie sprawito, ze przedstawiciele Kosciota i cztonkowie grup opozycyjnych mogli
wplywaé na dziatania i decyzje samorzadéw9 Jednakze skiad personalny administracji samo-
rzgdowej nie zmienit sie. Dopiero w wyniku wyboréw samorzadowych 1990 r. sytuacja sie zmienita
i rzadko na stanowiska kierownicze wybierano tych, ktérzy poprzednio dziatali w samorzadach.

Samorzadowcy w gminach w NRD niewiele mieli do powiedzenia, ale prawdg jest takze,
ze praca w samorzadach gminnych nie byla atrakcyjna dla aparatu partyjnego, do pewnego
zatem stopnia gminy w odczuciu wielu obywateli pozostaty ,o0stojg starego”. Moze zatem
z powodu matego znaczenia samorzad gminny po jesieni 1989 r. byt instytucjg chyba najmniej
atakowana.

Zupetnie inaczej byto w wypadku samorzadu powiatowego, ktérego pozycja w NRD byla
znacznie silniejsza. 191 rad powiatéw i 26 rad powiatéw miejskich realnie sprawowato wiadze
w tzw. terenield Zaréwno sktad osobowy, jak i funkcje tych rad wynikajgce z przepiséw
i ,zwyczajow” w petni potwierdzaty opinie o dominacji aparatu partyjnego w NRD.

6 maja 1990 r. miaty miejsce pierwsze wolne wybory samorzgdowe w NRD. Dawni
opozycjonisci, w zdecydowanej wiekszosci opanowali nowo wybrane samorzady, jednakze réwniez
wielu urzednikéw samorzadowych pozostato na swoich stanowiskach. Prowadzito to do napieé
miedzy starymi a nowymi dziataczami samorzagdowymill, przede wszystkim na szczeblu powiatéw,
gdzie kadra urzednicza byta liczna.

Problemy funkcjonowania nowo wybranych samorzadéw byly podobne jak w Polsce. Co
prawda w sensie ustawowym uzyskaty one znacznie wieksze mozliwosci dziatania, ale jednocze$nie
powaznie wzrosty oczekiwania obywateli, a nowo wybrani samorzadowcy nie mieli doswiadczenia
w pracy administracyjnej. Braki te nadrabiane byly czeSciowo zaangazowaniem12 ktére z reguty
nie wystarczato, tym bardziej ze nastapity zasadnicze zmiany w podstawach prawnych i sposobie
funkcjonowania samorzadéw.

8 K. Schubert, G. Gerlach, Ortliche Staatsorgane und nichtunterstellte Betriebe. Berlin (Ost)
1973.

5 U. Thaysen, Der Runde Usch oder wo blieb das Volkl Opladen 1990.

1D H. Horn, Das System der értlichen Volksvertretungen und ihrer Rate in der DDR. Géttingen
1973.

1 R. Frank, Innovation in Politik und Yerwaltung. Ober den Aufbau der kommunalen
Selbstverwaltung in den neuen Bundeslandern. Eine Zwischenbilanz. ,,Die demokratische Gemeinde”
nr 12/1990, s. 17 i n.

“ Na temat nowej warstwy kierowniczej w samorzgdach por. H. Berking, S. Neckel,
Aufienseiter ais Politiker. Rekrutierung und Identitdten neuer lokaler Eliten in einer ostdeutschen
Gemeinde. ,,Soziale Welt - Zeitschrift fur sozialwissenschaftliche Forschung und Praxis” nr 3/1991,
ss. 199-283.
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Nowe podstawy prawne zostaly stworzone po zwyciestwie sit demokratycznych w NRD
w czasie od marca do maja 1990 r.B Juz 17 maja 1990 r. zostata wprowadzona przez
rzad Lothara de Maiziera i uchwalona przez demokratyczng Izbe Ludowg ustawa o samorzadzie
gmin i powiatbw w NRD (Gesetz uber die Selbstoerwaltung der Gemeinden und Landkreise
in der DDR). Po zjednoczeniu ustawa ta uzyskata range ustawy krajowej we wszystkich
nowo utworzonych krajach. Druga wazng ustawg byfa ustawa o majatku gminnym z 6 lipca
1990 r.

Gminom i powiatom przywrdcono status ciat samorzadowych, jaki miaty do 1952 r. Gminom
zapewniono silniejszg pozycje w stosunku do powiatéw. Jednocze$nie na wzér zachodnioniemiecki
na nowo okre$lono stosunki miedzy samorzagdem a administracjag. Do pewnego stopnia bylo to
reakcja na dotychczasowg przewage w NRD wiadzy wykonawczej. Stad miedzy innymi prébowa-
no zapobiega¢ koncentracji wiadzy w rekach burmistrza i jego administracji. Wprowadzono
miedzy innymi system magistracki dla miast liczacych powyzej 100000 mieszkancow, a takze nowe
mozliwosci kontroli obywateli nad organami samorzagdowymi (wnioski obywatelskie, plebiscyty
i referenda). Praktyczne i prawne potozenie samorzad6éw ulegto catkowitej zmianie. Skoniczyta sie
praktyka zatatwiania wielu spraw ,,na telefon”. Jednocze$nie wprowadzono panstwowg kontrole
nad dziatalno$cig samorzadéw i sadownictwo administracyjne. Obie te instytucje, ktére dobrze
spetniajg swoje zadania w starych krajach federacji, w nowych krajach nie okazaty si¢ w petni
skuteczne.

Sadownictwo administracyjne musiato by¢ tworzone od nowa; widoczny byt niedostatek
Swiadomosci prawnej obywateli oraz wynikajgca z przesztosci nieche¢ do korzystania z drogi
prawnej. Zgodnie z badaniami demoskopijnymi w 1993 r. 43,5% obywateli w pieciu nowych
krajach federacji miato zastrzezenia do dziatalno$ci administracji samorzadowej (co prawda niemal
taki sam procent uwazat, ze od czasu zjednoczenia wzrosto zaufanie do pracy urzedéw), ale
jednoczesnie przypadki odwotywania sie do sadu administracyjnego, w poréwnaniu ze starymi
krajami, byly rzadkie.

Wraz z wejSciem w zycie Unii Walutowej, Gospodarczej i Socjalnej z 1 lipca 1990 r.
gminy w NRD zostaty uzaleznione od dotacji finansowych pityngcych z RFN, mimo ze
formalnie rzgd RFN nie miat zadnych uprawnieA do kierowania gminami w NRD. Funkcje
wobec gmin, ktére wiasciwie zgodnie z nowg sytuacja w NRD powinny spetnia¢ kraje,
przejeli landraci. Ta sytuacja trwata az do zjednoczenia Niemiec w pazdzierniku 1990 r.

Problemy nowego funkcjonowania gmin wigzaty sie ze zmiang sposobu zarzadzania. Budowa
samorzadu terytorialnego najpierw w ostatnich miesigcach istnienia NRD, a nastepnie w pieciu
nowych krajach federacji polegata réwniez na personalnym odnowieniu dotychczasowego aparatu
administracyjnegols.

Samorzad terytorialny w bytej NRD musiat wykonywac zadania biezace, ale i sam przechodzit
procesy transformacji. Przed gminami w nowych krajach stanety zadania wynikajace z konieczno-
$ci remontowania i modernizacji infrastruktury, jakosci mieszkan, zaopatrzenia w wode i ochrony
Srodowiska, budowy urzgdzen zwigzanych z ochrong $rodowiska naturalnego, a takze popierania
rozwoju gospodarczego. Innym zadaniem stato sie tagodzenie skutkdw wzrastajgcego bezrobocia.
Podstawowa sprawg stato sie zapewnienie dodatkowych dochoddw gmin, nie tylko w ramach ich

BF.-L. Kneymeyer (Hrsg.), Aujbau kommunaler Selbstoerwaltung in der DDR. Grundsdtze
und Dokumentation zur Entstehung der Kommunalverfassung. Baden-Baden 1990.

4 R. Pitschas, ,,Tfransformation" oder ,Integration? Wirkungsgrenzen kommunaler Rechts-
und Yerwaltungshilfe in den neuen Bundeslandern. ,,Landes- und Kommunalverwaltung” nr 12/1992,
s. 389.

5 O. Scheytt, Reorganisation der kommunalen Selbstoerwaltung. W: Ch. Ruh1 (Hrsg.),
Institutionelle Reorganisation in den neuen Landem - Selbstsverwaltung zwischen Markt wid
Zentralstaat. Marburg 1992, ss. 34.
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whasnej dzialalnosci, ale i realizowania przez nie wytycznych panstwowychls Powaznym prob-
lemem byt chaos w stosunkach wiasnoéciowychll.

Gminy w nowych krajach przejety wiele zadan, ktére do tej pory realizowaty tzw. organizacje
masowe jak np. FDJ (miejsca spotkan miodziezy, kluby miodziezowe) oraz instytucje socjalne
(ztobki, przedszkola). Przejely takze szkoly bez uzyskania odpowiednich $rodkéw. Powaznym
problemem stato sie finansowanie instytucji kulturalnych, np. gestej sieci teatrow. Tylko czes$¢
z nich moze funkcjonowac jako teatry krajowe (panstwowe). Gminy w bylej NRD obcigzone
zostaty problemami budownictwa i gospodarki mieszkaniowej. Znaczna cze$¢ zasobéw miesz-
kaniowych nalezy do spétdzielni (ok. 16%) lub jest wtasno$cig komunalng (36%); jest to catkowicie
odmienna sytuacja niz w starych krajach. W posiadaniu gmin znalazto sie 2,7% mieszkan, ktdre
byly obcigzone 52 miliardowym dtugiem. Préby wyjscia z tej sytuacji poprzez np. prywatyzacje
mieszkan prowadzg do sytuacji konfliktowych dotyczacych stopnia i zakresu prywatyzacji
mieszkan. Jednocze$nie samorzady majg relatywnie niewielkie dochody. Skazane sg niemal
w potowie na dotacje panstwowe, a w ten sposéb faktycznie nastepuje ograniczanie ich mozliwosci
decyzyjnych i uzaleznienie od administracji panstwowej. Powoduje to ograniczanie wydatkéw
personalnych i préby wycofywania sie z wielu zadan.

Po zjednoczeniu pomoc fundacji i partnerskich gmin zachodnioniemieckich okazata sie
niewystarczajgca. Pomoc w formie ,,pozyczania” urzednikow byta niezbedna, ale rodzita nowe
problemy. Jednolite rozwigzania, ktére obowiazywaly na poczatku w pieciu nowych krajach
poczety sie réznicowaé z racji kopiowania wzoréw funkcjonowania samorzadéw w starych
krajach. Dodatkowo do pewnego stopnia nowe kraje staty sie swoistym poligonem dos$wiadczal-
nym dla préb realizowania teoretycznych rozwigzan, majacych usprawni¢ skuteczno$¢ administ-
rowania. ,Importowani” urzednicy z Niemiec zachodnich czesto po prostu nie rozumieli specyfiki
i probleméw w nowych krajach, dodatkowo w powszechnym odczuciu ,,odbierajgc” miejsca pracy
»miejscowym”.

3. Samorzad terytorialny a reforma struktur organizacyjnych w pieciu nowych
krajach federacji

Struktura administracji w bytej NRD zostata szybko zreorganizowana na wz6r zachodnio-
niemiecki.

Jeszcze przed zjednoczeniem ponownie zostat wprowadzony podziat na pie¢ krajéw. Zniesio-
no okregi, a ich rady rozwigzano i zastapiono przez ,,petnomocnikéw rzadu”. Utrzymany jednak
zostat podziat na gminy i powiaty. Jednak i w tym zakresie w 1992 r. wprowadzono zdecydowane
zmiany. Przede wszystkim chodzito o polepszenie pracy miejscowej administracji w matych
gminach, o dalsze tworzenie zwigzkéw gmin jako ,urzedéw” lub o umacnianie wspdlnot
administracyjnych. Za gtéwny cel uznano usprawnienie administrowania przy jednoczesnej
redukcji personelu administracyjnego. Przystepujac do reformy tzw. powiatowej starano sie
w maksymalnym stopniu o przestrzeganie nastepujacych zasad:

- nowe powiaty tworzy¢ tak, aby nie dzieli¢ uksztattowanych historycznie i odpowiadajgcych
wymogom przysztosci obszaréw gospodarczych np. obszaréw przemystowych wiacznie z za-
pleczem, naturalnych struktur przyrodniczych (np. obszaréw przyrody chronionej, wypoczyn-
kowych) i nie oddziela¢ obszaréw zasiedlenia od centrum ich zaopatrzenia. Nie powinny by¢
dzielone réwniez historycznie powstate obszary struktur miejskich z zapleczem;

16 P. J. Lapp, Die Kreisgebietsreform in den neuen Bundesldnder. ,,Deutschland Archiv”
Bd. 9/1993, ss. 1069-1070.

1 H.Schneider, Der Aufbau der Kommunalverwaltung und der kommunalen Selbstverwaltung
in den neuen Bundeslandern. ,Aus Politik...” Bd. 36/1993, ss. 21, popr. 17; H. J. Beyer ua,
Ostdeutsche Kommunen im Ringen urn den Wirtschaftsaufschwung - Erfahrungsbericht anhand der
Stadt Eberswalde-Finow. Institut der deutschen Wirtschaft. Ko6In-Berlin 1992, s. 21.
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- przy nowym tworzeniu powiatow powinien decydowac rozwdj historyczny lub histo-
rycznie uksztattowane struktury zasiedlenia (o ile nie sg sprzeczne ze strukturami gospodar-
czymi);

- obszar powiatu powinien by¢ tozsamy dla dziatalnosci lokalnej i panstwowych urzedéw
oraz sadéw, wyodrebniony tak, aby obywatel uzywajac publicznych $rodkéw transportu nie tracit
na podréz w celu zalatwienia swoich spraw wiecej niz 4-6 godzin;

- kazdy powiat powinien posiada¢ centrum, w ktérym znajduje sie jego administracja i inne
urzedy publiczne. Winno by¢ to centrum inwestycyjne, o$wiatowe i handlowe, z infrastrukturg
(szkoty, ptywalnie, urzadzenia sportowe, szpitale), wspierane przez rzady odpowiednich krajow;

- przecietny powiat ziemski powinien mie¢ powierzchnie co najmniej 500 km2, maksymalnie
1500 km2, przy uwzglednieniu gestosci zaludnienia liczba mieszkaficéw powinna wynosié
optymalnie 10000018

Decyzje te zostaly podjete defacto w Bonn, uchwaty parlamentéw krajowych z 1993 r. jedynie
je usankcjonowaty. W bylej NRD powiaty byty mate, a najmniejsze z nich liczyly 30-50 tys.
mieszkancow. Z jednej strony chodzito o rozbicie dotychczasowego uktadu, z drugiej o zachowanie
przez powiaty odpowiedniego dystansu w stosunku do wchodzgcych w ich sktad gmin, tak aby nie
angazowaty sie one, jako instancja nadzorujgca, w zadania gmin. W reformie tzw. powiatowej na
pierwszym miejscu postawione zostaty cele funkcjonalne; nie obyto sie przy tym bez dyskusji na
temat siedzib powiatéw, dla czesci miast zlokalizowanie siedziby powiatu na ich terenie oznaczato
,by¢” lub ,nie by¢” 19 Miasta, ktére utracity status powiatéw tracity prestizowo i finansowo. Stad
miedzy innymi argumentowano, ze zmniejszenie liczby powiatéw spowoduje, ze siedziby wiadz
stang sie bardziej odlegte od miejsc zamieszkania, a wiec bardziej odlegte od obywatela. Nie mozna
réwniez zapominac, ze granice powiatow sa z reguty identyczne z granicami okregéw wyborczych.
Miato to znaczenie dla zachowan wyborczych. Miejscowosci, ktre utracity status powiatéw, nie
byly zainteresowane w wysuwaniu kandydatéw przekonanych do reformy administracyjnej
(podziatu terytorialnego). Partie, mogace liczy¢ na glosy w miastach, ktére utrzymaty status
powiatéw opowiadaly sie za reformg powiatowg. Celem reformy powiatowej byto upodobnienie
sytuacji administracyjnej w pieciu nowych krajach do istniejgcej w starych krajach federacji. Po
reformie, ktéra miata miejsce w latach sze$¢dziesigtych i siedemdziesigtych najmniejsze powiaty
ziemskie majg w ,,starej” RFN nie mniej niz 75 tys. mieszkancoéw, a najwieksze od 100 do 200 tys.
(przecietnie 168 tys. os6b na obszarze 1000 km2*). W starych krajach federacji istnieje 237
powiatéw. Najwiekszym powierzchniowo jest powiat ziemski Emsland (2880 km2)2L Przecietnie
w nowych krajach powiat ma 58 tys. mieszkancéw, ale niektére ponizej 20 tys.

Reforma powiatowa w pieciu nowych krajach zostata w formie ustawowej zrealizowana
bardzo szybko. Sprzyjata temu sytuacja polityczna i gospodarcza, w ktorej z racji niedostatku
wiasnych Srodkéw i kraje i samorzady nizszego szczebla uzaleznione sa od dotacji centralnych.
Ostatecznie zostata postanowiona 15 lipca 1993 r. wraz z decyzjg Landtagu Turyngii. Stata sie
jednak ustawowo wigzaca po nowych wyborach komunalnych. Do tego czasu parlamenty krajowe
mialy czas na okre$lenie, jakie zmiany w pieciu nowych krajach nastapig na najnizszym
i powiatowym szczeblu samorzgdu terytorialnego. W potowie 1993 r. sytuacja w poszczegdlnych
krajach wygladata nastepujaco.

W Brandenburgii w grudniu 1992 r. zostata wydana ustawa o nowym podziale powiatow
i miast wydzielonych. Ustawa przewidywata zmniejszenie liczby powiatéw z 38 do 14, a liczby
miast wydzielonych z szeSciu do czterech. Poczdam, Brandenburg, Cottbus i Frankfurt/O.

BP.J. Lapp, op. cit.

Y H. Hanisch, Wo soli der Kreissitz hinl Der Landkreis 1992, s. 506 i n.; H. Knudsen,
Auswirkungen des Yerlustes des Kreissitzes, ,,Die kommunale Gebietsreform” nr 3/1979, s. 3.

2D W. Clausen, Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern. ,,Landes- und Kommunal-
verwaltung” nr 4/1992, s. 112.

2 Jw., s 112

Przeglad Zachodni, nr 3, 1995 Instytut Zachodni



Przeglady i komentarze 141

utrzymaty status miast wydzielonych, utracity ten status Schwedt i Eisenhiittenstadt. Rady
powiatowe Gubin i Spremberg zaprotestowaly przeciw potgczeniu ich z sgsiednim powiatami
Forst i Cottbus-wie$ i opowiedziaty sie za potgczeniem z pétnocnym sgsiadem Eisenhiittenstadt.
W zadnym wypadku nie doszto do porozumienia w kwestii siedziby powiatu. Zostato to
rozstrzygniete odgoérnie. 31 marca 1993 r. na mocy 14 ustaw (po jednej dla kazdej siedziby powiatu)
zostaty okreslone siedziby wiadz powiatowych. Decyzje te mogly ulec zmianie o ile po wyborach
samorzadowych rady wiekszo$cig 2/3 gtoséw opowiedziataby sie za zmiang siedziby powiatu.
Decyzje Landtagu Brandenburgii zostaly okreslone jako ostateczne. Zgodnie z sugestiami
doradcow z partnerskiego kraju Nadrenii-Westfalii zdecydowano sie¢ na utworzenie wielu
powiatow graniczacych z krajem Berlin, z ktérym kraj Brandenburgia chciatby sie potaczy¢
w koncu lat dziewiecédziesigtych. Stad nowo ustanowione powiaty rozchodzg sie promieniscie od
Berlina wzdtuz tras komunikacyjnych2 Reforma weszta w zycie w grudniu 1993 r. w zwigzku
z wyborami komunalnymi w Brandenburgii.

W Saksonii odpowiednia ustawa zostata uchwalona 25 maja 1993 r. Doszto przy tym do
kontrowersji takze wewnatrz rzadzacej frakcji CDU. Ustawe uchwalono 84 glosami przy 44
przeciwnych i dwu wstrzymujacych sie (frakcja CDU miata 92 miejsca w Landtagu). Od sierpnia
1994 r. w tym kraju przewidywano istnienie 48 zamiast 23 powiatéw i 7 miast wydzielonych nie
bedacych siedzibami powiatéw. Miasta miaty otrzyma¢ réznorodne ,,odszkodowania”. Na ten cel
przeznaczono ryczattowg pomoc inwestycyjng (dotacje) w wysokosci 300000 DM oraz dodatkowo
12 DM na kazdego mieszkafnca. Nowe powiaty w Saksonii planowano zwiekszy¢ przecietnie do
okoto 135000 mieszkanicéw (stare powiaty miaty $rednio 69000), a $redni obszar powiatu
powiekszy¢ niemal dwukrotnie z 369 km2 do 770 km2. Zgodnie z ustawg nowe powiaty nie
powinny liczy¢ na zwiekszenie liczby urzednikdw.

W Saksonii-Anhalt intensywne prace nad reformg powiatowg rozpoczely sie od czerwca
1992 r. 3 czerwca 1993 r. Landtag uchwalit utworzenie 21 nowych powiatéw (z istniejacych 34).
Decyzja ta byfa krytykowana, poniewaz 10 z nowych powiatéw liczytlo znacznie ponizej
100000 mieszkancow.

Meklemburgia-Przedpomorze - decyzjg z 22 czerwca 1993 r. postanowiono utworzy¢ 12
duzych powiatéw (poczatkowo zamierzano utworzy¢ 10), ktdére zastgpityby 31 dotychczas
istniejace (stare powiaty liczyty po ok. 40 tys. mieszkancéw). Miastami wydzielonymi uznano:
Greifswald, Neubrandenburg, Rostock, Schwerin, Stralsund i Wismar.

Turyngia - liczba powiatéw zgodnie z decyzjg z 15 lipca 1993 r. zostata zmniejszona z 35 do
16, liczba miast wydzielonych wzrosta z pieciu (Erfurt, Jena, Weimar, Gera, Suhl) do 6 (Nord-
hausen). Do 1998 r. miastem wydzielonym stanie sie Eisenach, ktéry tym samym utraci swoje
funkcje siedziby administracji powiatowej na rzecz nowego powiatu Wartburg. W Turyngii doszto
przy okazji debaty nad reformg powiatowa do najpowazniejszych kontrowersji. Istniaty dazenia,
aby np. przylaczyé powiat Sonnenberg (ktéry nie chciat potaczenia z powiatem Hildburghausen)
do Bawarii. Dopiero pod naciskiem demonstracji rzad krajowy w Erfurcie zdecydowat sie na
zachowanie powiatu Sonnenberg (w 1999 r. podejmie sie¢ ponownie prébe potaczenia tych dwoch
powiatéw). Cheé¢ zmiany przynaleznosci do Kkraju zgtaszali réwniez politycy samorzadowi
z powiatu Schmalkalden, ktéry zostat potagczony z Meiningen. Argumentowano, ze do Il wojny
Swiatowej powiat ten nalezat do okregu Kassel. Rada powiatowa Schmalkalden zwrécita sie
z oficjalng prosbha do premiera Hesji o przytgczenie do tego kraju federacji (tak jak to byto do 1944
r.)2 Zdecydowanie sprzeciwit sie temu rzad Turyngii2d W rezultacie zrezygnowano z planowanych
16 na rzecz 17 powiatéw ziemskich. Dochodzito takze do ostrych sporéw o siedziby powiatdw, np.
miedzy Rudolstadt i Saalfeld (siedzibg wiadz nowego powiatu Schwarza zostat Saalfeld).

2 ,Frankfurter Allgemeine Zeitung” z 8 Il 1993, s. 4.
2 ,Neue Zeit” z 15 VII 1993, s. 19.
2 Thuringer Landtag, 1. Wahlperiode, Drucksache 1/2233, 11 V 1993, s. 1
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4. Reforma gmin - struktura a funkcjonalno$¢

Za reformg gmin (systemu reorganizacji zarzadzania) przemawiat pragmatyzm: gminne
samorzady winny by¢ tworami terytorialnymi, ktore dziatajg na witasng odpowiedzialno$¢, maja
wiasng administracje i finanse. Réwnocze$nie jednak istniejg problemy wynikajagce z tradycji
i przyzwyczajen ludnoséci. Z punktu widzenia racjonalno$ci dopiero gmina liczaca ok. 5 tys.
mieszkancéw powinna posiada¢ wiasny personel administracyjny. Uzyskanie takiej optymalnej
wielkos$ci oznacza¢ by musiato likwidacje wiekszosci dotad istniejgcych gmin w 5 nowych krajach
federacji. Ustawodawca niemiecki zdecydowat sie¢ na kompromis. Zamiast likwidowania gmin
stworzyt mozliwos$é, a nawet konieczno$¢ zawierania przez mate gminy (ponizej 5 tys. mieszkan-
cow) porozumien z sasiednimi gminami w celu lepszego administrowania i mozliwie racjonalnego
wykorzystania bedacych do dyspozycji $rodkéw.

W Meklemburgii-Przedpomorzu i w Brandenburgii powr6écono do starych pruskich roz-
wigzan, zgodnie z ktérymi w gminie rzadzi samorzad, a burmistrzowie reprezentujg gminy przed
urzedami.

W Brandenburgii utworzono 160 urzedéw gminnych. Kazda gmina, niezaleznie od swej
wielkosci deleguje przedstawicieli do komisji urzedu. Gminy do 500 mieszkaficéw reprezentuje
tylko burmistrz. Na kazdych dalszych 500 obywateli gminie przystuguje delegat do komisji
urzedu. Powotuje sie komisje urzedu z kierujagcym dyrektorem wykonawczym wybieranym na
8 lat Oddelegowani przez gminy przedstawiciele zasiadajg w komisjach i petnig swe funkcje
honorowo.

W Meklemburgii-Przedpomorzu model pruski zostat zmodyfikowany. Przedstawiciele od-
delegowani do urzedu sa jednoczes$nie urzednikami administracji.

Doradcami w Brandenburgii i Meklemburgii-Przedpomorzu byli eksperci ze Szlezwi-
ku-Holsztyna, gdzie funkcjonuje podobny model zarzadzania gminami.

Saksonia-Anhalt - w kraju tym istnieje 1350 gmin, z ktérych 540 liczy mniej niz 500
mieszkancow. Przede wszystkim te gminy sg zmuszone do tworzenia ,,wspdlnot administrowania”,
co reguluje rozporzadzenie z lipca 1993 r. (Organizacja gmin w kraju Saksonia-Anhalt - Gemein-
deordnung fur das Land Sachsen-Anhalt), ktére weszto w zycie 1 lipca 1994 r. Podobna sytuacja
istnieje w Turyngii i Saksonii. Od 1994 r. takze w tych krajach bedg istniaty zwigzki gmin jako
nowe ciata prawa publicznego o ludnosci co najmniej 5000.

Nowelizacje podejmowane w poszczegélnych krajach nie oznaczajg gruntownej zmiany
ustawy o ustroju gmin z 1990 r. Prawo bowiem o ustroju gmin umozliwia rézne zasady
funkcjonowania struktury administracyjnej. Regulacje szczeg6towe nalezg do kompetencji ustawo-
dawcy lokalnego. Np. miasta powyzej 100 tys. mieszkancow moga tworzy¢ gremium, w skiad
ktérego wchodza wszyscy radni, ktérzy wraz z burmistrzem rozstrzygaja o wszelkich sprawach.
W matych gminach burmistrz jest szefem administracji samorzadowej, ale wilasnie w nowych
krajach burmistrz jest bardzo mocno uzalezniony od rady, co wynika z procedury wyboru.

Kraje zdecydowaty sie na rézne koncepcje uporzadkowania spraw gmin na podstawie ustawy
0 ustroju gmin z 1990 r. Pewne zapisy tej ustawy zostaly zmienione, a inne skorygowane. Nowe
regulacje przewiduja:

W Saksonii i Saksonii-Anhalt - wydtuzenie kadencji samorzadu gminnego do 5 lat
(poprzednio 4 lata) - gminy muszg tworzy¢ obowigzkowo komisje gtéwng, a wieksze - komisje
finansow.

Zmiany w sprawie wyboru wtadz wykonawczych oznaczajg z reguty ich znaczne umocnienie.
Wprowadza sie wybory bezposrednie wedlug wzorca potudniowoniemieckiego, w Saksonii
1 Saksonii-Anhalt na 7 lat.

W Brandenburgii SPD/FDP i Sojusz 90 domagajg sie wyboru burmistrz6w na 8 lat
(poprzednio we wszystkich nowych krajach kadencja trwata 4 lata). Zostat zachowany rozdziat
miedzy stanowiskiem przewodniczgcego rady gminnej a urzedem burmistrza. Zasade te zmieniono
w Saksonii.
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Funkcjonowanie miast, ktérych samorzady moga same nadawac sobie statuty i regulaminy
prowadzi do réznicowania roli np. burmistrzéw. W jednych wypadkach majg oni bardzo duzy
zakres wiadzy i sg praktycznie nieusuwalni, w innych poddawani sg silnej kontroli przez
samorzady. W Saksonii-Anhalt wprowadzono zasade, ze w trakcie urzedowania burmistrz moze
by¢ usuniety decyzja 2/3 cztonkéw rady (po zarzadzeniu referendum w sprawie usuniecia
burmistrza). W Saksonii burmistrz jest praktycznie nieusuwalny. Powaznemu ograniczeniu zostaty
poddane formy demokracji bezposredniej. Dotad obywatele mogli wnioskowaé, aby samorzad
zajat sie okreslonymi sprawami, ktére naleza do jego kompetencji. Obecnie wnioski obywateli sg
obowigzujgce o ile uzyskajg poparcie co najmniej 10% uprawnionych do gtosowania. Samorzad
wiekszoscig gltosow moze zadecydowac, ze sprawy dotyczace wszystkich obywateli bedg rozstrzy-
gniete w plebiscycie. Wymagana jest do pozytywnego rozstrzygniecia wiekszo$¢ oddanych gtoséw
nie mniej niz 25% uprawnionych. W waznych okoliczno$ciach obywatele moga wnioskowaé
0 przeprowadzenie plebiscytu. Wniosek musi uzyska¢ poparcie co najmniej 10% mieszkancow
gminy. W Saksonii zgodnie z ustawg z 21 kwietnia 1993 r. wniosek wysuwany jest w imieniu
wszystkich obywateli, ktérzy ukornczyli 16 rok zycia, guorum nie moze by¢ mniejsze niz 10%.
Decyzja o plebiscycie gminnym zapada wiekszoscig 2/3 gtoséw cztonkéw samorzadu gminnego.

Zmiany majg na celu umocnienie pozycji wtadzy wykonawczej. Nie napotykaja na wiekszy op6r
dziataczy samorzadowych. Wynika to z kilku czynnikéw. Nowe kraje i ich panstwowe administracje
w gruncie rzeczy (niezaleznie od zaprzeczen)s sg nowymi tworami, ktére znajduja sie przewaznie
w rekach politykéw i personelu zarzadzajacego ze starych krajow (wielu burmistrzéw i kierownikéw
biur prawnych), ktérzy chcieliby umocni¢ swoje pozycje. Wiekszo$¢ urzednikéw pochodzi natomiast
z nowych krajéw, z bytej administracji panstwowej NRD. W tym wypadku umacnianie przewagi
wiadzy wykonawczej nie napotyka na wiekszy opér, zgodne jest bowiem z tradycjami enerdowskimi.
Jezeli na tle reformy powiatowej dochodzi do konfliktéw w tonie administracji, co widoczne np. przy
wprowadzaniu reformy powiatowej2 to dotyczg one nie sporu o zasady, lecz raczej zwigzane sg
z mniejszym zrozumieniem specyfiki lokalnej przez urzednikéw ,,importowanych” z zachodnich
Niemiec. Fachowcy od administracji z tzw. starych krajéw staraja sie reorganizowac system
administrowania w kategoriach funkcjonalnych. Dla nich centralne znaczenie majg takie sprawy,
jak: wielko$¢ gminy (powiatu), liczba mieszkancéw, urzadzenia infrastruktury, centralne potozenie
siedziby administracji. Mniejsze znaczenie majg natomiast tradycje historyczne, poczucie zwigzkéw
historycznych, specyfika kulturowa danego obszar itp.

Przez wielu mieszkafcéw nowych krajéw, mimo racjonalnych przestanek, reforma powiatowa
1 gminna odbierane sg jako narzucane odgdrnie. Mimo podjetych juz obecnie decyzji nawet
z klauzulg ostatecznos$ci mozna sie spodziewaé, ze zamierzona reforma powiatowa o charakterze
funkcjonalnym i specyficzne rozwigzania w funkcjonowaniu samorzadu gminnego bedg nadal
dyskutowane. Zmiany zostaty bowiem podjete przez parlamenty krajowe, ktérych skfad w niewiel-
kim tylko stopniu odpowiada nastrojom w pieciu nowych krajach, mozna si¢ zatem spodziewac
korekt. Jedno jest pewne - wraz z wejSciem w zycie reformy powiatowej, wraz z wprowadzeniem
nowych zasad funkcjonowania samorzadu, sytuacja w poszczegblnych krajach bytej NRD
z punktu widzenia mechanizméw administrowania i ustroju samorzadéw bedzie sie zasadniczo
rézni¢. Takze pod tym wzgledem nowe kraje federacji upodobnig sie do starych krajow Republiki
Federalnej.

Bernard Perlak

5 W. Bernet, H.-J. Kulke, Zur Verwaltungsgeschichte und -gegenwart im Land Thuringen.
W: G. Puttner, W. Bernet (Hrsg.), Verwaltungsaujbau und Verwaltungsreform in den neuen
Landem. Koln u.a. 1992, s. 75 i n.

2% Die Verwaltungs- und Gebietsreformen in den Gemeinden und in den Landkreisen der Lander
Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Sachsen und Thuringen. W: Kommision
zur Erforschung des sozialen und politischen Wandels in den neuen Bundeslandem, Graue Reihe,
Nr 108, Halle 1993.
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