ZBIGNIEW JANOWICZ

Z ZAGADNIEN USTROJOWYCH ADMINISTRACII
NIEMIECKIEJREPUBLIKI FEDERALNE]J

UWAGI WSTEPNE

Wiséréd publikacji zajmujacych si¢ Niemcami Zachodnimi brak zupet-
nie, jak dotad, opracowan dotyczacych zagadnien prawno-ustrojowych.
Przedmiotem =zainteresowan badaczy i publicystow staly si¢ z natury
rzeczy przede wszystkim zagadnienia gospodarcze oraz odradzajacy sie
militaryzm i rewizjonizm. Potrzeba podjecia badan nad ustrojem NRF
nie moze jednak podlega¢ dyskusji. Badajac bowiem dziatalno$¢ panstwa
w jakiejkolwiek dziedzinie trzeba wiedzie¢ kto i jak w jego imie-
niu dziata, a wigc poznaé ustrdj jego organdéw i ich kompetencje. Niepo-
koi nas dzisiaj wzrastajacy rewizjonizm, nie zawsze jednak zdajemy
sobie sprawe z tego, ze kryje sic za nim okre$lony rozwdj organizmu
federalnego. Proces cementowania jednos$ci panstwa zachodnioniemiec-
kiego jest u nas niemal nie znany.

Nie trzeba chyba dodawaé, iz w rozwoju obydwodch panstw niemiec-
kich zachodza zasadnicze réznice. Administracja Niemieckiej Republiki
Demokratycznej oparta po krotkim okresie przejSciowym swa organi-
zacj¢ na zasadach wspdlnych wszystkim panstwom socjalistycznym,
tj. na systemie rad'. Natomiast NRF kontynuuje — z pewnymi zmia-
nami rzecz jasna — tradycje Rzeszy cesarskiej i Republiki Weimarskiej
oraz poszczegdlnych krajow niemieckich (zwtaszcza Prus).

GENEZA 1 ROZWOJ MODELU FEDERACJI ZACHODNIONIEMIECKIEJ

Model federacji zachodnioniemieckiej zostat okres§lony w ustawie
zasadniczej (Grundgesetz) z dnia 25 V 1949 r., ktéra powotata do zycia
NRF. Dwanascie lat, jakie min¢to od tej chwili, stanowi w rozwoju

' Por. artykut autora pt. Reforma terenowych organdw wladzy w Niemieckiej

Republice  Demokratycznej, ,,Przeglad Zachodni", 1957, nr 5.
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organizmu panstwowego okres dos$¢ dtugi. Z uwagi jednak na pewne
szczegdlne czynniki, ktore wplywaja na rozwdj NRF, okres ten posiada
w jej zyciu wyjatkowo powazne znaczenie. Silne tendencje unitary-
styczne wspierane sa przez dynamike rozwoju gospodarczego, militaryzm
i rewizjonizm, jak i przez wybitnie korzystny dla NRF rozwdj stosun-
kéw miedzynarodowych. W rezultacie zmienia sie¢ w drodze prawnej
i faktycznej model federacji okreslony we wspomnianej ustawie zasad-
niczej.

Ustawa zasadnicza powstata w oparciu o zalozenia okreslone przez
zachodnie mocarstwa okupacyjne: Stany Zjednoczone, Francj¢ i Wielka
Brytani¢. Mocarstwa te (zwtaszcza Stany Zjednoczone i Francja) uwa-
zaty, iz demokratyzacja i reedukacja spoteczenstwa niemieckiego moze
dokona¢ sie tylko w panstwie zwiazkowym. Koncepcje poszczegdlnych
mocarstw co do modelu ustrojowego przysztego panstwa zachodnio-
niemieckiego byly poczatkowo rézne, ksztattowaly sie bowiem =zaleznie
od ich wtasnych tradycji ustrojowych. Tak na przyktad Francja, ktoéra
nie znata federacji, widziala w ustroju zwiazkowym czynnik trwatego
ostabienia Niemiec. Wychodzac z takiego zatozenia, szta ona znacznie
dalej niz pozostate mocarstwa i wysuwata wobec nich kilkakrotnie bez
skutku propozycje utworzenia konfederacji krajéw niemieckich’.

Dazenia mocarstw okupacyjnych spotkaty sie¢ z poparciem niektd-
rych partii niemieckich, ktére nawiazywaty do silnych w pewnych
o$rodkach tradycji federalistycznych, wzmocnionych w tym okresie
przez zdyskredytowanie si¢ wybujatego centralizmu panstwa hitlerow-
skiego’. Nie brak byto jednak i tendencji wprost przeciwnych — unita-
rystycznych. W Radzie Parlamentarnej (Der Parlamentarische Rat),
organie utworzonym z grona delegatéw parlamentow krajowych (Land-
tage) dla opracowania konstytucji panstwa zachodnioniemieckiego, po-
szczegblne partie reprezentowaty rézne poglady na sprawg ustroju tego
panstwa. Najsilniejsze partie: chrzescijanscy demokraci i socjaldemokraci,
znajdowaty si¢ na biegunach przeciwnych. Pierwsza, z Konradem Ade-

* Zagadnienia zwiazane z powstaniem koncepcji zachodnioniemieckiego pani-
stwa zwiazkowego oraz z rozwojem federalizmu w NRF omawia J. Sigmann w bar-
dzo interesujacym studium Les applications du fédéralisme en Allemagne, spécia-
lement depuis 1945, ogtoszonym w pracy zbiorowej Le Fédéralisme, wydanej przez
Bibliotheuge des Centres d'Etudes supérieures spécialisés..., Paryz 1956 Presses
Universitaires de France. Por. s. 311 i n.

* Por. A. Kottgen w obszernym studium Der Einfluss des Bundes auf die
deutsche Verwaltung und die Organisation der bundeseigenen Verwaltung, Jahr-
buch des offentlichen Rechts der Gegenwart, Neue Folge, t. III, Tiibingen 1954,
Mohr, s. 71.
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nauerem na czele, byta zwolennikiem federacji‘, druga, ktérej przewo-
dzit Kurt Schumacher, reprezentowata dazenia unitarystyczne’.

Wolna Partia Niemiecka (Freie Deutsche Partei), partia burzuazji
przemystowej i handlowej, zwolenniczka Iliberalizmu ekonomicznego
i przeciwniczka polityczna socjaldemokratow, tym razem przytaczyta sie
do nich w walce przeciw federalizmowi. Uwazata ona bowiem, ze istnie-
nie wielu panstw (krajow) niemieckich stanowi przeszkod¢ w rozwoju
przemystowym i handlowym Niemiec’. Partia komunistyczna byta zde-
cydowana przeciwniczka federalizmu, uwazajac go za koncepcje wstecz-
na i separatystyczna .

Chrzescijanskich demokratéw popieraty dwie niewielkie partie sku-
piajace najgoretszych zwolennikéw federalizmu — Centrum® i Partia
Niemiecka (Deutsche Partei)’.

Sity zwolennikéw i przeciwnikéw federalizmu w Radzie Parlamen-
tarnej byty niemalze rowne. Partia chrzescijannisko-demokratyczna i par-
tia socjaldemokratyczna miaty po 27 delegatéw, pozostate partie tacz-
nie 11, w tym Centrum — 2, Partia Niemiecka — 2, Wolna Partia Nie-
miecka — 5 i partia komunistyczna — 2. Ta réwnos$¢ sit musiata powo-
dowaé szczegdllnie gorace spory polityczne migdzy obydwoma obozami,
z drugiej za$ strony zarysowal si¢ ostro konflikt miedzy zwolennikami
unitaryzmu, z partia socjaldemokratyczna na czele, a mocarstwami oku-
pacyjnymi. Warto podkres$li¢, ze w czasie drugiego i trzeciego czytania

* Chrzeécijaniscy demokraci nie stanowili bloku tak zwartego jak socjaldemo-
kraci. Nie tworzyli oni zreszta wowczas jeszcze partii w $cistym znaczeniu, stano-
wiac pewnego rodzaju konfederacj¢ ugrupowan regionalnych (dopiero w roku 1950
odbyt si¢ pierwszy ogdlnozwiazkowy kongres tej partii). Ich stanowisko wzgledem
federalizmu zmieniato si¢ zaleznie od potozenia geograficznego i podziatu wyzna-
niowego. Protestancka pdinoc i centrum byty dos$é obojetne, w przeciwienstwie do
katolickiego zachodu i potudnia, ktére stanowity najsilniejsze os$rodki federalistow.
Chrzedcijanscy demokraci katolickiej Bawarii zamanifestowali swéj partykularyzm
przez przyjecie nazwy Unii Chrze$cijansko-Socjalnej (Christlich-Soziale Union,
CSU). Por. J. Sigmann, op. cit., s. 315.

° W tej sytuacji, jak stusznie zauwaza J. Sigmann, Schumacher bedac wierny
tradycjom unitarystycznym swej partii przedstawiat si¢ rownocze$nie spoteczen-
stwu w korzystnej roli patrioty odrzucajacego koncepcje federalizmu narzucona
przez mocarstwa okupacyjne (J. Sigmann, op. cit., s. 314).

¢ Jednakze w tonie tej partii istnialy pewne réznice pogladéw. Por. J. Sig-
mann, op. cit., s. 314.

7 Ibidem, s. 315.

* Centrum reprezentowato katolikéw péinocnonadrenskich (Pétnocna Westfalia),
ktérzy nie chcieli wspdipracowaé w CDU z protestantami. Centrum uwazato pro-
testantéw za zbyt konserwatywnych i nastawionych zbyt centralistycznie (J. Sig-
mann, op. cit.).

’ Konserwatywna partia protestancka reprezentujaca Dolna Saksonig.

5 Ruch Prawniczy
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projektu ustawy zasadniczej (migdzy 15 XII 1948, a 10 II 1949) unita-
ry$ci uzyskali wickszo$¢ na skutek poparcia ich przez niektérych chrzes-
cijaniskich demokratéw '’. Nastapita wéwczas interwencja mocarstw oku-
pacyjnych, ktdéra napotkata jednak na powazny opdér Schumachera;
grozit on odrzuceniem projektu ustawy zasadniczej zmienionego pod
presja okupantow. W tej sytuacji mocarstwa zrezygnowaly w znacznej
mierze z poprzednich swoich zadan. Réwniez i chrzescijanscy demo-
kraci poszli na ustepstwa''. Ustawa zasadnicza zostata uchwalona
w dniu 8 V 1949 r. znaczna wiekszoscia gtoséw'’.

Model federacji wprowadzony przez ustaweg zasadnicza jest wigc
rezultatem pewnego kompromisu miedzy tendencjami federalistycznymi
i unitarystycznymi. Przyjecie takiego modelu oznacza — rzecz jasna —
réowniez odpowiednie uksztattowanie sie¢ stosunkow miedzy zwiazkiem
a krajami w dziedzinie administracji. Przyznano znaczne kompetencje
zwiazkowi — i co wiecej jeszcze — stworzono mozliwosci do dalszej
rozbudowy administracji ponad tradycyjne ramy panstwa zwiazkowego
(zwhtaszcza w przepisach art. 87 ust. 3, 84 i 85 ustawy zasadniczej).

Na realizacje tych mozliwosci wptynat i wptywa nadal wybitnie
poézniejszy rozwdj stosunkéw migdzynarodowych i bardzo szybki roz-
wéj wewnetrzny NRF. Republika stawata sig stopniowo réwnorzednym
partnerem mocarstw okupacyjnych (zwtaszcza Wielkiej Brytanii i Fran-
cji) i nie mogto by¢ oczywiScie mowy o urzeczywistnieniu zastrzezen
zgtoszonych w chwili zatwierdzania ustawy zasadniczej przez mo-
carstwa obawiajace si¢ ,nadmiernej koncentracji wtadzy" w reku
zwiazku"”. W szgéé lat po powstaniu panstwa boniskiego mocarstwa
zrezygnowaly zreszta same z prawa do podobnych ingerencji znoszac
szereg ograniczen okupacyjnych na mocy tzw. uméw paryskich .

Réwnie powazny wplyw na rozbudowe administracji zwiazkowej
ma zmiana stanowiska partii chrzescijansko-demokratycznej, ktérej —

" J. Sigmann, op. cit., s. 316, oraz Entstehungsgeschichte der Artikel des Grund-
gesetzes (... bearbeitet von K.-B. v. Loemming, R. W. Fiisslein, W. Matz), Jahrbuch
des offentl. Rechts der Gegenwart, Neue Folge, t. I, Tiibingen 1951, Mohr.,
s. 12—13. Sprawozdanie to, zawierajace niemal tysiac stron druku, oparte jest
gtéwnie na stenogramach Rady Parlamentarnej; stanowi bardzo cenny materiat
do poznania historii konstytucji bonskiej.

" J. Sigmann, op. cit., s. 316.

" Przeciwko uchwaleniu gtosowali komuniéci (2 glosy) i nieprzejednani federa-
lisci: 6 cztonkéw CSU na ogdlna liczbe 8, 2 delegatéw Centrum i 2 Partii Nie-
mieckiej (J. Sigmann, op. cit., s. 316).

" Patrz nizej.

"W konsekwencji zostaly zniesione organy okupacyjne: Wysoka Komisja
Aliancka i komisarze poszczegdlnych krajow. O umowach paryskich patrz studium
K. Skubiszewskiego, Umowy paryskie z 23 paidziernika 1954 r.,, ,Przeglad Za-
chodni" 1955, nr 5—6.
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Z pozycji partii rzadzacej — nie zalezy bynajmniej na wzmacnianiu
federalizmu, wrecz przeciwnie, zalezy na wzmacnianiu wtadzy cen-
tralnej. Popieraja ja w tym dazeniu powstate m. in. juz w panstwie
bonskim ugrupowania i partie neohitlerowskie i rewizjonistyczne .

Znamienna jest tez rzecza, ze wraz ze wzrostem potencjatu gospo-
darczego i pozycji miedzynarodowej Republiki Federalnej stabna w spo-
teczenstwie zachodnioniemieckim zainteresowania federalistyczne. ,,Po-
lityka jest dla Niemca polityka zagraniczna, wojskowa i gospodar-
cza" — stwierdza jeden z publicystéw. , Natomiast zupeinie obojetne
sa dla niego malte sprawy zycia publicznego samorzadu. Nastawienie
to przejawia si¢ szczeglélnie w wyborach do parlamentéw krajowych,
ktore przebiegaja nieomal zupetnie pod znakiem Republiki Zwiazko-
wej (nahezu vollig im Zeichen der Bundesrepublik stehen). Gdyby ten
rozwoj miat postepowaé dalej, gdyby obywatel nie chcial interesowaé
sie polityka krajowa, wtedy kraje spadna do rzedu prowincji, jak to
juz miato miejsce dawniej w Prusiech. Podobny rozwéj w Niemczech
Zachodnich spowodowalby koniec panstwa zwiazkowego"'®. Niekiedy
kwestionuje si¢ juz w ogdle celowo$é istnienia krajéw'’.

Dziatalno$¢ organdéw zwiazkowych, zwitaszcza parlamentu (Bundes-
tag) i rzadu (Bundesregierung), poszta wi¢c zdecydowanie i bez wick-
szych przeszkdd w kierunku wykorzystania wszelkich mozliwo$ci, ja-
kie daja zwiazkowi w dziedzinie administracji przepisy ustawy za-
sadniczej.

Zagadnienie ujednolicenia organizmu panstwowego w Zachodnich
Niemczech, w szczegdlnoSci w dziedzinie administracji, zastuguje na
odrebne studium. W tym miejscu mozliwe jest tylko — rzecz jasna —
zaznaczenie tego problemu.

ZWIAZEK 1 KRAJE

Terytorium

W sktad Niemieckiej Republiki Federalnej wchodzi obecnie dzie-
sie¢ krajéow. Sa to: Badenia-Wirtembergia, Bawaria, Brema, Hamburg,

" Wymienié tu trzeba zwlaszcza neohitlerowska Deutsche Reichspartei (DRP)
i Blok Ogoélnoniemiecki — Blok Wypedzonych z Ojczyzny i Pozbawionych Praw
(Gesamtdeutscher Block — Block der Heimatvertriebenen und Entrechteten —
GB/BHE).

' Uwagi czasopisma ,Der Landbote" w relacji dziennika ,Die Welt", nr 193
z dnia 21 VIII 1958 r.

7 Por. D. Haas, Bundesgesetze iiber Organisation und Verfahren der Landes-
behorden (Artikel &4, Abs. [ des Grundgesetzes), Archiv des Offentlichen Rechts,
t. 80, Tibingen 1955/56, Mohr, s. 81.

5*



68 Zbigniew Janowicz

Hesja, Dolna Saksonia, Pdtnocna Nadrenia-Westfalia, Nadrenia-Pala-
tynat, Szlezwik-Holsztyn, Saara'’. Kraje te pokrywaja sie czeéciowo
z tradycyjnymi krajami niemieckimi', po czesci za$ sa tworem poszcze-
gélnych mocarstw okupacyjnych *’.

Berlin Zachodni nie wchodzi — jak wiadomo — w sklad teryto-
rium NRF (,status okupacyjny"), mimo to nauka, a zwtaszcza praktyka
zachodnioniemiecka, uwaza z reguty Berlin Zachodni za czeé¢ sktadowa
Republiki Federalnej’'. Berlin Zachodni taczy szereg wiczi z Republika.
Uczestniczy on mianowicie w pewnej mierze w dziatalno$ci najwyz-
szych organow zwiazkowych — parlamentu i rady zwiazkowej (Bundes-
rat), wysytajac do nich swoich delegatéw z glosem doradczym™.
W Berlinie Zachodnim dziata peinomocnik NRF do spraw tego miasta
oraz przedstawiciel poszczegdlnych resortéw’’. Maja tu takze wylaczna
siedzibe niektére organy zwiazkowe, np. Zwiazkowy Trybunal Admini-
stracyjny (Bundesverwaltungsgericht). Na terytorium Berlina rozciaga
sie czesto moc obowiazujaca ustaw zwiazkowych **.

Podziat  kompetencji

Ustréj federalny zaktada odpowiedni podzial kompetencji micdzy
zwiazek i jego czedci sktadowe. Jako regute przyjmuje sie domnie-
manie wlasciwosSci krajow, co nie oznacza jednak, ze punkt ciezkosci
wykonywania zadan panstwowych spoczywa na panstwach wchodza-

" Saara wchodzi w sktad NRF od dnia 1 I 1957 r. (Gesetz iiber die Eingliede-
rung des Saarlandes, BGBI, I, S. 1011).

” Na przyktad Bawaria i obydwa miasta hanzeatyckie: Brema i Hamburg.

* Na przyktad w strefie okupacyjnej brytyjskiej powstata Dolna Saksonia,
w strefie amerykanskiej — Hesja, w strefie za$ francuskiecj — Nadrenia-Palatynat
(por. J. Sigmann, op. cit., s. 312).

* Warto tu wspomnieé o orzeczeniu (Beschluss) Trybunatu Konstytucyjnego
NRF z dnia 21 V 1957 r., ktére uznaje Berlin Zachodni za jeden z krajéw Repu-
bliki. Por. H. v. Rosen v. Hoewel, Das Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land, Stuttgart—Diusseldorf, Kohlhammer-Schwann, s. 29.

* Por. art. 144 ust. 2 ustawy zasadniczej (Grundgesetz — w dalszym ciagu
w skrocie GG) i F. Giese, Grundgesety fiir die Bundesrepublik Deutschland, wyd. 4
(uzupeinione), Frankfurt a. Main 1955, Verlag Kommentator, s. 224 i 51.

** Por. np. s. 63.

* Obowiazuja one dopiero po przyjeciu ich przez parlament zachodniober-
linski (Abgeordnetenhaus). Por. konstytucje zachodnioberlinska z 1950 (frag-
menty cyt. w ,,Siiddeutsche Zeitung", nr 143—144 z 16—18 V 1961) oraz o$wiadczenie
Sojuszniczej Komendantury Berlina z 29 VIII 1950 w sprawie zatwierdzenia tej
konstytucji  (Status Berlina, Wybdér dokumentéw, Archiwum przektadéw ZAP,
Warszawa—Poznan 1959, s. 59). Por. takze B. Wiewidra, Status prawny Berlina,
»Przeglad Zachodni" 1959 nr 5, s. 100—101. Administracja Berlina Zachodniego
zajmuje si¢ autor blizej w odrebnym studium.
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cych w sktad zwiazku. Takze i ustawa zasadnicza NRF stanowi, ze
L,Wwykonywanie uprawnien panstwowych i wypetnianie zadan panstwo-
wych jest sprawa krajow, o ile ustawa zasadnicza nie zawiera albo
nie dopuszcza innego unormowania" (art. 30).

a) Zgodnie z przytoczona zasada kraje maja prawo stanowié ustawy,
jes$li ustawa zasadnicza nie powierza uprawnien ustawodawczych zwia-
zkowi”. Kompetencje zwiazku okreélaja blizej przepisy ustawy za-
sadniczej o ustawodawstwie wylacznym zwiazku i tzw. ustawodawstwie
konkurencyjnym.

Do wytacznego ustawodawstwa zwiazku naleza te
sprawy, ktdore maja podstawowe znaczenie dla calego panstwa. Sa to
mianowicie sprawy stosunkow zagranicznych, obrony (facznie z obo-
wiazkiem wojskowym), przynaleznosci panstwowej, paszportow, handlu
zagranicznego, cet i monopoli, monety, miar i wag, kolei zwiazkowych,
komunikacji lotniczej, poczty, telegrafu, stosunkéw prawnych oséb pozo-
stajacych w stuzbie zwiazku i zwiazkowych korporacji prawa publicz-
nego **, wspoOtpracy zwiazku i krajow w zakresie policji kryminalnej
i ,ochrony konstytucji" oraz inne sprawy, wymienione taksatywnie
w ustawie zasadniczej (art. 73, 105)”. Wylacznoéé zwiazku nie jest
wprawdzie bezwzgledna. Mozna mianowicie w drodze ustawy zwiazko-
wej upowaznié¢ kraje do stanowienia ustaw i w tych dziedzinach. Upo-
waznienie takie udziela si¢ jednak tylko dla poszczegdlnych zagadnien
(Einzelfragen) zakres$lajac réwnoczes$nie granice dla ustawodawcy kra-
jowego **.

Zakresem tzw. ustawodawstwa konkurencyjnego
objete sa takie dziedziny, jak: prawo sadowe (materialne i formalne),
ustréj sadow, adwokatura, notariat, sprawy porad prawnych, prawo
o stowarzyszeniach i zgromadzeniach, sprawy uchodzcéw i wype-
dzonych®, opieka spoteczna’, prawo gospodarcze, prawo pracy, zwal-
czanie chordb epidemicznych oraz niektére inne sprawy z zakresu
lecznictwa, pewne sprawy z zakresu komunikacji wodnej’' i lado-
wej ?, podatki i wiele innych, wymienionych taksatywnie w ustawie

»* Art. 70 ust. 1 GG.
Tzw. Dbezpos$redniozwiazkowe korporacje prawa publicznego —  blizej

Por. komentarz F. Giesego do tych artykutéw.

Art. 71 GG i komentarz F. Giesego do tego artykutu.

Fliichtlinge und Vertriebene.

Offentliche Fiirsorge.

Na przyktad zegluga petnomorska, przybrzezna oraz $rédladowa.

Ruch uliczny, budowa i utrzymanie szos dalekobieznych, koleje zelazne nie
bedace kolejami zwiazkowymi (z wyjatkiem kolejek gdrskich).
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zasadniczej (art. 74, 105 ust. 2). W tych dziedzinach kraje maja prawo
stanowi¢ ustawy wtedy tylko, gdy brak jest odpowiedniej ustawy zwiaz-
kowej’’. Zwiazek za§ moze skorzystaé tutaj z prawa do stanowienia
ustaw wtedy, gdy:

1. dana sprawa nie moze by¢ skutecznie unormowana przez usta-
wodawstwo poszczegdlnych Kkrajow,

2. unormowanie danej sprawy w drodze ustawy krajowej mogloby
naruszy¢ interesy innych krajéw lub catosci zwiazku,

3. wymaga tego zabezpieczenie jednosSci prawnej lub gospodar-
czej, w szczegbélno$ci za$ zabezpieczenie jednolitos$ci warunkow zy-
ciowych **.

Szczegdlnym rodzajem kompetencji konkurencyjnych sa tzw. kom-
petencje ramowe zwiazku. Zwiazek moze wydawaé na warunkach po-
wyzej okreélonych przepisy ramowe (Rahmenvorschriften)®” dotyczace
pewnych kategorii spraw wymienionych taksatywnie w ustawie za-
sadniczej. Chodzi tu mianowicie o stosunki prawne oséb pozostajacych
w stuzbie publicznej krajéw, gmin i innych korporacji prawa publicz-
nego, ogdlne stosunki prawne prasy i filmu, sprawy towiectwa, ochrony
przyrody i krajobrazu, rozdziatu gruntéw, planowania przestrzennego,
sprawy zasobow wodnych oraz sprawy meldunkowe i dowoddéw oso-
bistych *°.

Sprawy nie zastrzezone do ustawodawstwa wytacznego zwiazku
lub ustawodawstwa konkurencyjnego naleza do wyltacznej kom-
petencji krajow. Sa to niektére sprawy policji, sprawy samo-
rzadu terytorialnego, szkolnictwa i kultury oraz sprawy wyznaniowe .

Ten krétki przeglad pozwala juz stwierdzi¢, iz w zakresie usta-
wodawstwa zwiazek ma wybitna przewage nad krajami, zwtaszcza
jezeli ma sie¢ na uwadze mozliwo$¢ dogodnej dla zwiazku interpre-
tacji kompetencji konkurencyjnych. Przepisy okres$lajace kompetencje
zwiazku musiaty dlatego budzi¢ zastrzezenia ze strony akceptujacych
ustawe zasadnicza mocarstw okupacyjnych®™.

* Art. 72 ust. 1 GG: , ...solange und soweit der Bund von seinem Gesetz-
gebungsrechte keinen Gebrauch macht”.

* Art. 72 ust. 2 GG. Patrz réwniez komentarz do tego artykutu, F. Giese,
op. cit., s. 118—119.

* Patrz F. Giese, op. cit., s. 125—126.

* Art. 75 GG.

7 Por. F. Giese, op. cit., oraz H. Rosen — v. Hoewel, op. cit., s. 65 i 172.
Zastrzezenia budzit zwtaszcza przepis art. 72, ust. 2, pkt 3 (por. przypis 34).
Gubernatorzy wojskowi zakomunikowali Radzie Parlamentarnej w pisSmie z 12 V
1949 r., wyrazajacym zgode¢ na tekst ustawy zasadniczej, ze beda interpretowaé
ten przepis w my$l przedtozonego Radzie w dniu 25 IV 1949 r. projektu angiel-
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Nie nalezy rowniez zapominaé, iz we wzajemnych stosunkach mig-
dzy zwiazkiem 1 krajami obowiazuje zasada, ze ,prawo zwiazkowe
znosi prawo krajowe" (Bundesrecht bricht Landesrecht)’”. Zasada ta
odnosi si¢ nie tylko do wszelkiego prawa stanowionego (ustawy i inne

akty normatywne nizszego rzedu), lecz takze do prawa zwyczajowego *’.

b) Stosunek mig¢dzy ustawodawstwem a administracja ujmuje
sie w panstwie zwiazkowym tradycyjnie w ten sposob, iz w ustawo-
dawstwie pierwszenstwo przystuguje zwiazkowi, w administracji zas —
panstwom stanowiacym jego cze$ci sktadowe. Realizacja tej zasady
w rozmaitych panstwach zwiazkowych przebiega roéznie. Niewatpliwie
jednak w panstwach wspdtczesnych przejawiaja sie silne tendencje
do ujednolicenia organizmu ogdélnopanstwowego, zatem obserwuje si¢
state rozszerzanie zakresu administracji zwiazkowej. Ustawa zasadni-
cza NRF, w ktérej przygotowaniu tak wybitna role odegrali repre-
zentanci pogladéw unitarystycznych, zapewnia administracji zwiazko-
wej — jak juz wspomniano — silna pozycje i stwarza szerokie moz-
liwosci do dalszego jej wzmacniania.

Podstawe¢ do rozgraniczania kompetencji w dziedzinie administra-
cji, podejmowanej w celu wykonania ustaw zwiazkowych, daje art. 83
ustawy zasadniczej, ktéry, zgodnie z przytoczonym juz art. 30, wyraza
takze domniemanie wtlasciwos$ci krajow: ,kraje wykonuja ustawy
zwiazkowe jako wtasna sprawg, o ile ustawa zasadnicza nie stanowi,
albo nie dopuszcza nic innego".

Ustawa ta wprowadza przede wszystkim w znacznej iloSci przypad-
kow wytaczna kompetencje zwiazku. Do zwiazku naleza
mianowicie dziedziny administracji o znaczeniu ogdlnopanstwowym:
administracja spraw zagranicznych, spraw wojskowych, zwiazkowa
administracja finanséw, Bank Zwiazkowy, niektdre dzialy administracji
komunikacji'', poczta zwiazkowa, pewne sprawy ochrony granic i pewne

skiego (,because the maintenance of legal or economic unity demands it in order
to promote the economic interests of the Federation or to ensure reasonable
equality of economic opportunity to all persons"). Entstehungsgeschichte..., op. cit.,
s. 466. Powazne zastrzezenia dotyczyty takze spraw finansowych (rozdziat podat-
kéw migdzy zwiazek i kraje). Por. v. Rosen — v. Hoewel, op. cit., s. 148 i ponizej,
przypis 81.

¥ Art. 31 GG. Zasada ta obowiazywata juz w Rzeszy cesarskiej, a nastgpnie
w Republice Weimarskiej. Wyjatek od tej zasady stanowi jedynie art. 142 GG,
ktory utrzymuje w mocy prawa zasadnicze obywateli przystugujace im na pod-
stawie konstytucji krajowych.

“ Por. H. v. Rosen — v. Hoewel, op. cit., s. 65.

“ Zwiazkowe koleje zelazne, zwiazkowe drogi wodne, zegluga.
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sprawy policyjne’’. W dziedzinach tych zwiazek dysponuje wtasnym
aparatem administracyjnym we wszystkich instancjach®.

Ustawa zasadnicza idzie jednak jeszcze dalej, przewidujac w art.
87 ust. 3 mozliwo$¢ organizowania przez zwiazek wlasnego aparatu
administracyjnego takze i w tych dziedzinach, ktdére nie sa zastrzezone
dla administracji zwiazkowej. Zwiazek moze w tych dziedzinach, w kt6-
rych przystuguja mu kompetencje ustawodawcze, tworzy¢ samodzielne
wyzsze whadze zwiazkowe (selbstindige Bundesoberbehdrden)* i nowe
zwiazkowe korporacje i zaktady prawa publicznego”. Utworzenie
tych organéw nastepuje w drodze zwyklej ustawy zwiazkowej (i bez
potrzeby uzyskania zgody rady zwiazkowej). W przypadku powstania
,howych zadan" we wspomnianych dziedzinach administracji, zwiazek
moze Ww razie pilnej potrzeby organizowaé nawet wtasny aparat
administracyjny I i II instancji (tu jednakze juz za zgoda rady zwiaz-
kowej i wickszo$ci parlamentu). Przepis art. 87 ust. 3 wywalczony
przez unitarystow'® daje zwiazkowi mozliwoéci znacznego rozszerze-
nia zakresu administracji zwiazkowej na dziedziny spraw nalezace
w zasadzie do krajéw. Dlatego tez mocarstwa okupacyjne wyrazajac
zgode na tekst ustawy zasadniczej oswiadczyty w zwiazku z tym prze-
pisem, iz ,wysocy komisarze [tj. organy okupacyjne] beda musieli po-
$wieci¢ wykonywaniu tych kompetencji troskliwa uwage dla zabezpie-
czenia przed nadmierna koncentracja wtadzy" ‘. Kottgen okre$la wspom-
niany przepis jako ,jeden z powaznych wentyléw stworzonych na ko-
rzy$¢ administracji zwiazkowej""*. Przytacza tez wiele przyktaddéw
rozbudowy administracji zwiazkowej kosztem kompetencji krajow®.
Szczegdlnie korzystna forme widzi on w nieograniczonej w istocie mo-
zliwosci (wystarczy, jak wspomniano, zwykla ustawa zwiazkowa) two-
rzenia samodzielnych wyzszych wtadz zwiazkowych *.

“ Art. 87, 87b i 88 GG. Pewne sprawy ochrony granic i pewne sprawy poli-
cyjne pozostawia art. 87 zwykltemu ustawodawstwu zwiazkowemu. Patrz blizej
F. Giese, op. cit., s. 147, uw. 6.

“ Art. 86 i 87 GG.

“ Odpowiednik naszych samodzielnych urzedéw centralnych. Blizej o tym na
s. 63.

“ Blizej patrz s. 63.

Por. dyskusj¢ nad projektem art. 87 ustawy zasadniczej, w ktérej widoczne
sa usitowania SPD zmierzajace do zapewnienia znacznych uprawnien zwiazkowi.
(Entstehungsgeschichte ..., op. cit., s. 644—652).

W cytowanym juz Genehmigungsschreiben z 12 V 1949 r. (Entstehungs-
geschichte ..., op. cit., s. 652).

“ A. Koéttgen, op. cit., s. 71.

¥ Zwkaszcza w zakresie administracji gospodarczej (op. cit., s. 129) i admini-
stracji spraw wewngtrznych (ibidem, s. 121).

* A. Kéttgen, op. cit., s. 74.
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Pewne zadania wykonuja kraje na zlecenie zwiazku. Jedne
z tych zadan maja charakter obligatoryjny, inne fakultatywny (tj. po-
wierza si¢ je krajowi na wniosek). Tak np. w dziedzinie komunikacji
obligatoryjnym zadaniem Kkrajow jest =zarzad autostrad zwiazkowych
i innych dalekobieznych drég zwiazkowych®’, zadaniem za$ fakulta-
tywnym — zarzad zwiazkowych drég wodnych znajdujacych sie na
terenie danego kraju’’. W dziedzinie administracji finanséw wiek-
szoé¢ zadan ma charakter obligatoryjny’.

Ustawa zasadnicza zapewnia zwiazkowi mozliwo$¢ okreslonego od-
dziatywania na wykonywanie zadan zleconych krajom. Wprawdzie
organizowanie wtadz w zakresie tych =zadan nalezy w zasadzie do
krajéw, to jednak nie nalezy juz do nich normowanie post¢gpowania
administracyjnego przed tymi wladzami. W zakresie administracji
zleconej wtladze krajowe podporzadkowane sa w znacznym stopniu
wltadzom zwiazkowym. W szczegdlnosci rzad zwiazkowy moze wy-
dawaé¢ za zgoda rady zwiazkowej instrukcje (allgemeine Verwaltungs-
vorschriften). Naczelne wtadze administracyjne zwiazku sprawuja nad-
zér stuzbowy (Dienstaufsicht) nad wtadzami administracyjnymi kra-
jéw, a wigc m. in. wydaja polecenia stuzbowe (Weisungen) i czuwaja
nad legalnos$cia i celowoscia wykonywania ustaw. Rzad zwiazkowy
ma takze zapewniony wplyw na powotywanie kierownikéw krajowych
wtadz administracyjnych II instancji (Mittelbehdrden)™.

Wszystkie inne zadania administracyjne, ktére wynikaja z ustaw
zwiazkowych (tj. zadania nie zastrzezone do wytacznej kompetencji
zwiazku lub nie nalezace do zakresu administracji zleconej), naleza do
wltasnego zakresu administracji krajow (Eigenver-
waltung) *.

Samodzielno$¢ krajéw jest tutaj — rzecz jasna — znacznie wick-
sza niz w zakresie administracji zleconej. Kraje organizuja samo-
dzielnie wladze administracyjne powotane do wykonywania tych zadan
oraz normuja postepowanie przed tymi wtltadzami, jedli ustawy zwiaz-
kowe nie zawieraja odmiennych postanowien™. Rzad zwiazkowy moze

' Art. 90 ust. 2 GG.

2 Art. 90 ust. 3 GG.

* Art. 108 i in. GG oraz A. Kéttgen, op. cit., s. 95.

** Zasady wykonywania administracji zleconej normuje art. 85 GG; w odnie-
sieniu do administracji finansé6w — patrz art. 108 i in.

* H. Rosen — v. Hoewel wymienia tu przyktadowo wykonywanie ustawy
o budownictwie mieszkaniowym, ustawy o stanie cywilnym (Personenstandsgesetz)
iin.

** Wydanie takich ustaw wymaga zgody rady zwiazkowe;j.
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tutaj takze wydawaé za zgoda rady zwiazkowej instrukcje’’. Nadzér
zwiazku ogranicza si¢ w zasadzie do czuwania nad legalnoscia wyko-
nywania ustaw zwiazkowych **.

W praktyce jednak ingerencje zwiazku w zakresie administracji
wtasnej krajow staja sie reguta. Utatwiaja je przede wszystkim ogdlni-
kowe sformutowania ustawy zasadniczej, zwlaszcza w kwestii ,orga-
nizowania wladz"”’. Rzecznik intereséw krajéw — rada zwiazkowa —
reaguje na te interwencje w ten sposdb, ze wywalcza sobie w coraz
wickszym zakresie prawo do wspditdziatania w ustawodawstwie ma-
terialnym jako réwnorzedny partner parlamentu®.

Podziat administracji podejmowanej przez kraje w celu wykona-
nia ustaw zwiazkowych na administracje zlecona i wtasna przypomina
znany podziat administracji migdzy panstwo i korporacje samorzadowe.
W istocie ustawa zasadnicza wzoruje si¢ na tym tradycyjnym po-
dziale®'. Rozwiazanie takie nie wystarcza jednak juz dzisiaj rozwi-
jajacemu si¢ w kierunku unitarystycznym panstwu bonskiemu. Wyko-
nywanie ustaw zwiazkowych przez kraje we wtasnym zakresie daje
zwiazkowi zbyt mate mozliwosci wptywu, zakres za$ zlecony ogra-
niczony jest do niewielu spraw taksatywnie wymienionych w ustawie
zasadniczej. Zwiazek wybrat zatem inna drogeg: rozbudowy zakresu
wtasnej administracji zwiazku, co dokonuje si¢ przede wszystkim
przez powolywanie samodzielnych wyzszych wtadz zwiazkowych (por.
wyzej) oraz niesamodzielnych zaktadow®.

7 Art. 84 ust. 2 GG. Chodzi tu jedynie o instrukcje administracyjne w $écistym
znaczeniu, tzn. akty generalne (allgemeine Verwaltungsvorschriften). W szczegdl-
nych przypadkach moze rzad zwiazkowy wydawaé takze indywidualne instrukcje,
tzn. polecenia stuzbowe (Einzelweisungen). Patrz blizej ust. 5 cytowanego artykutu
oraz F. Giese, op. cit., s. 143.

* Rechtsaufsicht” w przeciwiefistwie do ,Dienstaufsicht” przy wykonywaniu
zadan zleconych. Patrz blizej art. 84 ust. 3 i 4 oraz 93 ust. 1 pkt 3 GG oraz F. Giese,
op. cit., s. 142, 143 i 157.

* D. Haas (op. cit.,, s. 95) dochodzi po wyczerpujacych rozwazaniach na ten
temat do nastepujacej konkluzji: ,,Wydaje si¢ wskazane zrewidowaé dotychczasowa
praktyke w dwojaki sposdb: zwiazkowi powinno si¢ odméwié prawa do okre$lenia
wtadzy krajowej rzeczowo wtasciwej do wykonywania danej ustawy zwiazkowej.
Logicznie biorac, brak mu takze wtedy kompetencji do organizowania okreslonych
wtadz". Podobne stanowisko zajmuja Kratzer, Huber i Forsthoff, odmienne —
Mangoldt, Giese, Laforet i Pathe (ibidem, przypis 36).

% Aczkolwiek zdaniem Haasa ,i to takze wykracza przeciwko duchowi kon-
stytucji, ktdra nie uczynita z rady zwiazkowej drugiej izby w peinym znaczeniu”
(D. Haas, op. cit., s. 83).

' Konstytucja Weimarska nie znata administracji zleconej krajom.

 Jak podaje H. v. Rosen — v. Hoewel, op. cit., s. 148, do powotania takich
zaktadéw wystarcza tylko ,prawo organizacyjne" (Organisationsrecht), czyli — jak
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ORGANIZACJA ADMINISTRACII

Administracja zwiqzkowa

W administracji zwiazkowej (administracja wtasna zwiazku —
bundeseigene Verwaltung) odréznia si¢ bezpos$§rednia admi-
nistracje zwiazkowa (unmittelbare Bundesverwaltung) od
podredniej administracji zwiazkowej mittelbare Bun-
desverwaltung). Pierwsza z nich wykonywana jest przez wtadze admi-
nistracyjne zwiazku (Bundesbehoérden), druga — przez bezposrednie
zwiazkowe korporacje i zaktady prawa publicznego (bundesunmittel-
bare Korperschaften und Anstalten des oOffentlichen Rechts), jak np.
Niemiecki Bank Zwiazkowy (Deutsche Bundesbank).

a) Teoria i praktyka zachodnioniemiecka przeprowadzaja swoista
klasyfikacje naczelnych organéw, ktora moze powodowaé wsrdod czy-
telnikow polskich nieporozumienia. Odréznia si¢ mianowicie naczel-
ne organy zwiazkowe (oberste Bundesorgane) i naczelne
wtadze zwiazkowe (oberste Bundesbehorden).

Naczelnymi organami zwiazkowymi sa w kolejnosci: parlament
zwiazkowy (Bundestag), rada zwiazkowa (Bundesrat), prezydent zwia-
zku (Bundespriasident), rzad zwiazkowy (Bundesregierung), zgroma-
dzenie zwiazkowe (Bundesversammlung) — organ powotywany okre-
sowo w celu dokonania wyboru prezydenta zwiazku, oraz zwiazkowy
trybunat konstytucyjny (Bundesverfassungsgericht). Za naczelne wta-
dze administracyjne uwaza si¢:- urzad prezydialny prezydenta zwiazku
(Bundesprasidialamt), urzad kanclerza zwiazku (Bundeskanzleramt),
ministerstwa zwiazkowe (Bundesministerien) i zwiazkowa izbe kontroli
(Bundesrechnungshof). Przeprowadza si¢ zatem wyrazna dystynkcje
miedzy organami politycznymi i organami fachowymi. Minister —
naczelny organ zwiazkowy, organ polityczny — jest kierownikiem
ministerstwa, naczelnej wtadzy administracyjnej, organu fachowego.
Warto podkresli¢, iz w ustawodawstwie zachodnioniemieckim akcen-

Iyl

tuje sic w ogdle silnie rzekoma ,,apolitycznoéé" aparatu urzedniczego®.

Rzad zwiazkowy zorganizowany jest — jak wiadomo — wedtug
systemu Kkanclerskiego. Ministrowie tworza wprawdzie pod przewod-
nictwem kanclerza rzad, ktéry podejmuje kolegialnie szereg istotnych

mozna sadzi¢ — ogdélna norma kompetencyjna okreslajaca zakres dziatania naczelnej
wladzy administracyjnej.

* Por. ustawe o ministrach zwiazkowych (Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse
der Mitglieder der Bundesregierung, Bundesministergesetz) z dnia 17 VI 1953
(BGBI, s. 407) i ustawe urzednicza (Bundesbeamtengesetz) w brzmieniu z dnia
18 IX 1957 (BGBI, s. 1338). Por. takze A. Kottgen, op. cit., s. 104.
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zadan, np. rozstrzyga réznice zdan miedzy poszczegdlnymi ministrami®,
wydaje rozporzadzenia wykonawcze do ustaw zwiazkowych®, spra-
wuje nadzér nad wykonywaniem ustaw zwiazkowych przez kraje®,
jednakze przewaga kanclerza nad kolegium jest bardzo znaczna. Kan-
clerz — nie za$ rzad (ani tez parlament czy prezydent) — okreé$la za-
sadnicza lini¢ polityki rzadu i odpowiada za nia przed parlamentem.
W ramach tej linii kazdy z ministréw kieruje samodzielnie i pod wtasna
odpowiedzialno$cia powierzonym mu resortem®’.

Wérdéd naczelnych wladz administracyjnych szczegdlne miejsce zaj-
muje urzad kanclerski, przy pomocy ktérego kanclerz wyko-
nuje swoje funkcje. Urzedem kieruje bezposrednio sekretarz stanu
(Staatssekretir des Bundeskanzleramtes)®. Urzad sktada sie z dzie-
wieciu jednostek organizacyjnych. Sa to m. in. urzad prasy i informa-
cji rzadu zwiazkowego (Presse- und Informationsamt der Bundesre-
gierung), urzad petnomocnika NRF w Berlinie Zachodnim i wydziat
spraw zasadniczych, ktéry przede wszystkim koordynuje projekty
przedktadane rzadowi przez poszczegélnych ministréw ©

Ministerstw zwiazkowych jest aktualnie siedemnascie’™.
Warto zwréci¢ uwage na stosunkowo znaczna ilo$¢ ministerstw go-
spodarczych — jest ich tacznie pigé’'. Czytelnika polskiego zaintere-
suja jednak szczegdlnie dwa inne ministerstwa, o ktdérych dziatalnosci
informuje czesto prasa. Sa to mianowicie: ministerstwo do spraw ogol-
noniemieckich (Bundesministerium fiir gesamtdeutsche Fragen) i zwia-
zane z nim z natury rzeczy blisko ministerstwo do spraw o0sob wype-
dzonych, uchodzcéw i poszkodowanych przez wojne (Bundesministe-
rium fiir Vertriebene, Fliichtlinge und Kriegsgeschidigte) ”>. Minister-

* Art. 65 GG.

 Art. 80 GG.

 Por. wyzej.

7 Art. 65 GG.

* Aktualnie — jak wiadomo — wspdéttwérca tzw. ustaw norymberskich Hans
Globke.

® Blizej patrz O. Model, Staatsbiirgertaschenbuch, ~Miinchen—Berlin 1958:
C. H. Beck'sche Verlagsbuchhandlung, s. 101—102.

" Petny wykaz patrz O. Model, op. cit., s. 174 i n.

' Sa to: ministerstwo gospodarki (sprawy przemystu, gérnictwa, gospodarki
energetycznej, handlu, rzemiosta, gospodarka zagraniczna), ministerstwo wlasnos$ci
gospodarczej zwiazku (tylko zarzad majatku zwiazku, m. in. majatku specjalnego
powstatego w ramach realizacji Europejskiego Programu Odbudowy — European
Recovery Program, jednego z urzadzenn planu Marshalla), ministerstwo do spraw
energii atomowej i gospodarki wodnej, ministerstwo aprowizacji, rolnictwa i lasow
i ministerstwo do spraw budownictwa mieszkaniowego.

”? Por. definicje pojecia ,wypedzony” w ustawie dotyczacej spraw wypedzo-
nych i uchodzcéw (Gesetz liber die Angelegenheiten der Vertriebenen u. Fliicht-
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stwo do spraw ogdlnoniemieckich reprezentuje w petni cele odwetowe
NRF; do zakresu dziatania tego ministerstwa naleza wedlug okreslen
zachodnioniemieckich ,,sprawy radzieckiej strefy okupacyjnej i Wschodu

niemieckiego jak réwniez terytoriéw przygranicznych NRF"”; z trzech
wydziatéw tego ministerstwa do pierwszego naleza ,sprawy radzieckiej
strefy okupacyjnej i Wschodu niemieckiego”" — w tym celu zajmuje si¢

on m. in. ,Srodkami, ktére zmierzaja do powtdrnego zjednoczenia
radzieckiej strefy okupacyjnej z Niemiecka Republika Federalna"
i popiera ,,my$l ogdlnoniemiecka", drugi — stanowi przedstawicielstwo
ministerstwa w Berlinie Zachodnim, trzeci za$ zajmuje si¢ ,teryto-
riami przygranicznymi NRF"™.

Oprécz ministerstw istnieja jeszcze inne centralne wtadze admi-
nistracyjne. Sa to mianowicie samodzielne wyzsze witadze
zwiazkowe (Bundesoberbehorden). Stanowia one mniej wigcej odpo-
wiednik naszych samodzielnych urzedéw centralnych. Nie podlegaja
one jednak kanclerzowi, lecz ministrom”. Wymieimy dla przy-
ktadu wurzad ochrony konstytucji (Bundesamt fiir Verfassungsschutz)
i urzad kryminalny (Bundeskriminalamt) z dwudziestu urzedow znaj-
dujacych si¢ w resorcie spraw wewnetrznych oraz urzad gospodarki
przemystowej (Bundesamt fiir gewerbliche Wirtschaft) w resorcie

6

gospodarki ”°.

Zwiazkowa administracja terenowa istnicje tylkow za-
kresie administracji specjalnej’’ i jest dwuinstancyjna: pierwsza in-
stancje stanowia tzw. nizsze wladze administracyjne (Unterbehorden),
druga — tzw. $redniec wtadze administracyjne (Mittelbehorden). Tak
np. w resorcie komunikacji wtadzami I instancji sa urzedy komuni-

linge) w brzmieniu ustawy z 14 VIII 1957 (BGBI, s. 1215), zwtaszcza § 1 ust. 1:
,Vertriebener ist, wer als deutscher Staatsangehoriger oder deutscher Volks-
zugehoriger seinen Wohnsitz in den zur Zeit unter fremder Verwaltung stehenden
deutschen Ostgebieten oder in den Gebieten ausserhalb der Grenzen des Deutschen
Reichs nach dem Gebietszustande v. 31. Dez. 1937 hatte und diesen im Zusammen-
hang mit den Ereignissen des zweiten Weltkrieges infolge Vertreibung, insbesondere
durch Ausweisung oder Flucht, verloren hat...". Ministrem do spraw oséb wy-
pedzonych... byt do niedawna — jak wiadomo — przestgpca wojenny Theodor
Oberlander.

7 Die Angelegenheiten der sowjetischen Besatzungszone und des deutschen
Ostens sowie der Grenzgebiete der BRD", (O. Model, op. cit., s. 190).

™ Ibidem.

” W jakim zakresie — trudno ustali¢. Tak np. ustawa z dnia 27 X 1950 r.
o wspOtpracy zwiazku i krajéw w sprawach ochrony konstytucji (BGBI, I, s. 682),
powotujaca do zycia urzad ochrony konstytucji, ogranicza si¢ do lakonicznego okres-
lenia: ,Es untersteht dem Bundesminister des Innern" (§ 2 ust. 1).

* 0. Model, op. cit., s. 179 i 183.

"7 Wtadze administracji ogdlnej sa wladzami krajowymi.
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kacyjne kolei zwiazkowych (Verkehrsamter der Bundesbahn), wta-
dzami II instancji — dyrekcje kolei zwiazkowych (Bundesbahndirek-
tionen), w resorcie poczt i telegraféw odpowiednio: urzedy pocztowe
(Postamter) i dyrekcje poczt (Oberpostdirektionen)’.

b) W przeciwienstwie do bezposredniej administracji zwiazkowej
wykonywanej przez wtadze administracyjne, posSrednia admini-
stracja zwiazkowa jest, jak wspomniano, wykonywana przez sa-
modzielne podmioty administracji: tzw. bezposrednie zwiazkowe korpo-
racje i zakltady prawa publicznego. Przyktadowo mozna wymienié
zwiazkowy zaktad posrednictwa pracy i ubezpieczenn bezrobotnych
(Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung)
z podporzadkowanymi mu organami terenowymi’~ oraz Niemiecki Bank
Zwiazkowy (Deutsche Bundesbank).

Jest to w istocie wtasna administracja samorzadowa zwiazku.
Wspomniane korporacje i zaktady sa bowiem wyodrebnione z hierar-
chicznego systemu wtadz zwiazkowych i podlegaja jedynie okreslonemu
w ustawach nadzorowi panstwowemu *’.

Administracja  krajowa

a) Krajowe wtadze administracyjne dziataja w podwdjnym charak-
terze:

1. jako wtladze wykonujace ustawy krajowe,

2. jako wtadze wykonujace ustawy zwiazkowe. W pierwszym przy-
padku wtadze krajowe sa zupelnie niezawiste od wtadz zwiazkowych,
w drugim za$§ — podlegaja nadzorowi wtadz zwiazkowych. Stopien tego
nadzoru zalezy, jak wiadomo, od tego, czy dane zadania administra-
cyjne sa zadaniami zleconymi krajowi przez zwiazek, czy tez naleza
do zakresu wtasnej administracji krajow.

Zupelnie swoista sytuacja istnieje w dziedzinie administracji finan-
séw. Kompetencje w tej dziedzinie zostaty podzielone dosy¢ szczegdtowo
miedzy wladze administracyjne zwiazku i krajow juz w samej ustawie

" Por. H. v. Rosen — v. Hoewel, op. cit., s. 142.

” Urzedy pracy I i II instancji (Arbeitsimter i Landesarbeitsimter), por.
v. Rosen — v. Hoewel, op. cit.,, s. 143 i 184 (schemat organizacji aparatu admini-
stracyjnego).

* Por. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, t. 1, Miinchen—Berlin
1956, Beck, s. 398. Autorzy zachodnioniemieccy odrdézniaja na ogdt ,,posrednia admini-
stracje zwiazkowa" od ,administracji samorzadowej" — tak np. Forsthoff, op. cit.,
s. 397—398, H. v. Rosen — v. Hoewel, op. cit., s. 143 i O. Model, op. cit., s. 135.
Natomiast F. Giese (op. cit., s. 145) utozsamia posrednia administracj¢ zwiazkowa
z administracja samorzadowa; mowi wprost o ,bundeseigene Selbstverwaltung".



Z zagadnien ustrojowych administracji NRF 79

zasadniczej, nastepnie blizej jeszcze w ustawach zwyktych®'. Nie oznacza
to jednak zupetnego rozdziatu aparatu administracyjnego. Przeciwnie —
aparat ten zazebia si¢ czasem bardzo SciSle. W pierwszej instancji wta-
dzami administracyjnymi zwiazku sa urzedy celne (Hauptzollamter),
za$ wtadzami administracyjnymi krajow — urzedy finansowe (Finanz-
amter), ktére wykonuja takze szereg zadan zleconych przez zwiazek.
W 1II instancji natomiast istnieja wspdlne wtadze administracyjne —
dyrekcje finanséw (Oberfinanzdirektionen) **.

b) Administracja poszczegdlnych krajéow wchodzacych w sktad zwiazku
zorganizowana jest wg podobnych zasad i dostosowana do administracji
zwiazkowej.

Administracja krajowa jest z reguly tréjinstancyjna. Naczelnymi
wtadzami administracyjnymi sa ministerstwa krajowe, wtadzami admini-
stracji ogdlnej II instancji — prezydenci rejencji (Regierungsprisident),
wladzami I instancji — starostowie (Landrat)’’. Natomiast w krajach-
miastach Hamburgu i Bremie (oraz w Berlinie Zachodnim), gdzie wta-
dze administracyjne miejskie (senaty i in.) sa rownoczesnie zwykle wta-
dzami administracji panstwowej, organizacja administracji wykazuje
pewne swoiste odrebnosci’’.

¢) Lacznod$¢ administracji krajowej z administracja zwiazkowa do-
konuje si¢ w rézny sposdb, przede wszystkim jednak przez specjalnie
do tego powotane organy. Sa to mianowicie: rada zwiazkowa, organ re-
prezentatywny dla ustroju federalnego®’, sktadajacy sie z przedstawi-
cieli rzadow krajowych (albo senatdow krajow-miast), petnomocnicy tych

' Zasada podziatu jest réwnoéé dochodéw podatkowych; istnieja jednak odchy-

lenia, oczywiscie na korzy$¢ zwiazku (stusznie zauwaza H. v. Rosen — v. Hoewel,
ze , Finanzfragen" sa to ,,Machtfragen", op. cit., s. 148). Sprawa rozdziatu kompe-
tencji w dziedzinie finanséw nalezy zreszta do najtrudniejszych zagadnien w sto-
sunkach miedzy zwiazkiem a krajami.

* Por. H. v. Rosen — v. Hoewel, op. cit., s. 151.

W niektérych mniejszych krajach (np. Szlezwik-Holsztyn) administracja jest
dwuinstancyjna. Por. E. Forsthoff, op. cit., s. 389 i O. Model, op. cit., s. 133. Migdzy
informacjami obydwéch autordw istnieja pewne rozbiezno$ci (takze u samego
Forsthoffa co do Badenii-Wirtenbergii — por. s. 388 i 389; wydaje sig, iz na s. 389
autor podaje stan prawny sprzed roku 1951, w ktérym utworzono ten kraj przez
potaczenie trzech matych krajow).

“ Por. O. Model, op. cit., s. 205 i n. Miedzy poszczegélnymi miastami istnieja
jednak réznice. Najwigcej rozbudowana administracj¢ ma Hamburg, najmniej —
Brema, ktéra nie ma np. nizszych organéw administracji panstwowej, a tylko
terenowe wtadze samorzadowe (por. E. Forsthoff, op. cit., s. 388).

¥ Kazdy kraj dysponuje w radzie odpowiednia iloécia gtoséw (od 3 do 5, za-
leznie od ilodci mieszkancdéw) i moze wysytaé do rady tylu delegatéw, ilu glosami
rozporzadza. Patrz art. 51 GG i F. Giese, op. cit., s. 91.
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rzadéw dziatajacy przy rzadzie zwiazkowym w Bonn'® oraz mini-
sterstwo do spraw rady zwiazkowej i krajow ‘.

Wspomnieé¢ trzeba takze w tym miejscu o udziale krajéw w obsadzie
personalnej zwiazkowych wladz administracyjnych. Istnieja tu dwie
zasady:

a) zasada proporcjonalnego parytetu federalnego, ktéra polega na
tym, ze do naczelnych wladz zwiazkowych powotuje si¢ w odpowiednim
stosunku urzednikow ze wszystkich krajow; przepis art. 36 zd. 1 ustawy
zasadniczej, ktory wyraza t¢ zasade, wiaze jednak tylko kompetentne
organy zwiazkowe, nie daje natomiast krajom zadnych Kkonkretnych
roszczen prawnych;

b) zasada , Heimatsprinzip" (art. 36, zd. 2), wedtug ktérej w pozo-
statych wladzach zwiazkowych powinno si¢ powotywaé wszelkich pra-
cownikow (urzednikéw, pracownikdow kontraktowych i pracownikow fi-
zycznych) z reguty z tego kraju, w ktérym dziataja te wtadze; w prze-
ciwienistwie do poprzedniej zasady nie ma tu obowiazku®, a jedynie
niewiazace zalecenie .

86

Blizej patrz O. Model, op. cit., s. 197.

¥’ Zadaniem tego ministerstwa jest m. in. czuwanie nad przestrzeganiem roz-
dziatu kompetencji miedzy zwiazkiem i krajami. Patrz blizej O. Model, op. cit.,
s. 1951 197.

* Jest to, jak podaje F. Giese (op. cit., s. 70) przepis o charakterze instrukcyj-
nym (Sollvorschrift) w przeciwienstwie do obligatoryjnego przepisu (Mussvorschrift)
art. 36 zd. 1.

¥ Praca niniejsza stanowi wstep do badain nad ustrojem administracyjnym
NRF. Autor powstrzymuje si¢ dlatego w tym stadium od proby dokonania jakiej$
syntezy.



