RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY I SOCJOLOGICZNY
Rok XLIII — zeszyt 2 — 1981

CHRISTIAN STARCK

ZASADA FEDERALIZMU W STRUKTURZE PANSTWOWE]
REPUBLIKI FEDERALNEJ NIEMIEC

I. Z HISTORII

Tradycja federalizmu w Niemczech sigga daleko w przesztosc. W XIX
w. federalizm stuzyl integrowaniu nowo utworzonej, jednej panstwowosci
niemieckiej. Jednakze po zakonczeniu pierwszej wojny $wiatowej za-
czyna traci¢ coraz bardziej na znaczeniu, chociaz utrzymane zostaty hi-
storycznie uksztattowane panstwa niemieckie. Pod rzadami konstytucji
weimarskiej stato si¢ jednak jasne, ze wzrastajace zadania panstwa nie
moga by¢ spelniane przez kraje, ale wymagaja szerokiej aktywnos$ci wtla-
dzy centralnej. Dyktatura nazistowska, znoszac federalizm, stworzyta
panstwo skrajnie centralistyczne, dodatkowo wzmocnione przez struk-
tur¢ organizacyjng NSDAP.

Wiele przyczyn zlozylo si¢ na przyjecie zasady federalizmu przez
Ustawe Zasadniczg. Federalizm oznaczal odcigcie si¢ od okresu hitleryz-
mu i nawigzanie do starej i sprawdzonej niemieckiej tradycji. Istotny
wplyw miato stanowisko witadz okupacyjnych, zwlaszcza amerykanskich
i francuskich. Nie dostrzegano tez problemoéw wiazacych si¢ z nadcho-
dzaca industrializacja i rozwojem techniki, co oddzialywaloby zapewne
w kierunku centralizacji. Oceniajagc przyjete rozwigzania z 30-letniej
perspektywy mozna stwierdzi¢, ze zasada federalizmu przyjeta w Usta-
wie Zasadniczej (wlaczajac jej pdzniejsze nowelizacje) stworzyta odpo-
wiednig strukture, przyczyniajac si¢ do jeszcze szybszego rozwoju prze-
mystu, techniki i zwigzanych z tym probleméw gospodarczych i socjal-
nych, niz w czasach Republiki Weimarskie;.

II. PODSTAWOWE PROBLEMY ORGANIZACYJNE

Federalizm jako podstawowa zasada organizacji wladzy panstwowej
polega na ,pionowym" podziale funkcji panstwa i tym samym przybliza
»panstwo" obywatelom. Ogolna idea federalizmu znajduje rozmaity wy-
raz w konkretnych ustrojach; mozna zaryzykowa¢ twierdzenie, iz nie ma
dwu identycznych konstytucji federalnych.
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Struktura federalna sprowadzona by¢ moze do trzech zasad: 1) wy-
magany jest podzial zadan panstwowych i to zaréwno ustawodawczych
(w Ustawie Zasadniczej ujete jest to w art. 70 i nast. oraz w art. 105),
jak 1 administracyjnych (art. 83 i nast., art. 108). Sprawy przekazane
Federacji sg przy tym wyraznie wyszczegdlnione, przy pozostawieniu
catej reszty krajom (art. 70 ust. 1, art. 83, art. 30); 2) okresla si¢ spo-
sob, w jaki kraje moga wplywa¢ na ksztaltowanie si¢ woli Federacji;
wedtug Ustawy Zasadniczej wplyw ten przebiega glownie przez Rade
Zwiazkowa, poprzez ktora ,kraje wspotdziataja w wykonywaniu usta-
wodawstwa i administracji federalnej" (art. 50 UZ); 3) Ustawa Zasadni-
cza okresla wplyw Federacji na kraje, na przyklad poprzez rozmaite
formy nadzoru (art. 91a, 91b, 104a ust. 4). Podzial zadan i wzajemne
mozliwo$ci oddziatywania zostaly poglebione przez nowelizacje kon-
stytucyjne i doprowadzily aktualnie do silnej przewagi Federacji. Przy-
czynami tego sg coraz bardziej narastajgce potrzeby centralnego regu-
lowania spraw oraz planowania. Od czasu wej$cia w zycie Ustawy Za-
sadniczej 14 razy zmieniono katalog kompetencji ustawodawczych;
w wigkszosci byly to zmiany na korzy$¢ Federacji. Trzeba stwierdzic,
ze niektore przypadki rozszerzenia kompetencji Federacji wynikty z ogél-
nego rozwoju stosunkow i wymagaly wrecz przymusowo nowej podsta-
wy konstytucyjnej.

Ustawa Zasadnicza sama wyznacza, w art. 79 ust. 3, granice dla tego
rodzaju zmian konstytucyjnych '. Norma ta okresla jako niedopuszczal-
ne takie zmiany, ktore naruszytyby 1) podziat Zwigzku na kraje, 2) za-
sadniczy udziat krajow w ustawodawstwie, 3) zasady okreslone w arty-
kutach 1 1 20 (okreslajacych RFN jako panstwo federalne). O ile dwie
pierwsze z powyzszych zasad sg wzglednie tatwe do okreslenia to roz-
strzygniecie, w sytuacjach konfliktowych, kiedy naruszone sg zasady
federalizmu, wywotuje trudnos$ci. Nie mozna odwota¢ si¢ tu do ogdlne-
go pojecia panstwa federalnego wypracowanego przez teori¢ panstwa,
lecz konieczne jest uwzglednienie norm Ustawy Zasadniczej i zbada-
nie, czy wyrazone tam funkcje panstwa federalnego sg jeszcze zacho-
wane lub nie®, to jest — czy kraje utrzymatly nadal istotne kompeten-
cje.

III. PODSTAWA

Republika Federalna Niemiec sklada si¢ z 10 krajow oraz Berlina
Zachodniego. Zalecenie konstytucyjne dokonania nowego podziatu na
kraje (art. 29 UZ) oznacza pewna niestabilno§¢ prawna poszszegol-

" Por. do tego K. Hesse, Bundesstaatsreform und Grenzen der Verfussungs-
dnderung, AS6R 1973, s. 5 i nast.

2 Co do art. 74a ust. 1 UZ w ten sposdéb wypowiedzial si¢ Zwiazkowy Trybu-
nal Konstytucyjny (cyt. dalej ZTK), zbidr orzeczen t. 34, s. 9, cytat ze s. 19.
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nych krajéow’. Zalecenie to u$wiadamia, iz wickszo$¢ krajow powitata
po wojnie w sposdb mniej lub wiecej przypadkowy i rzadko tylko (np.
Bawaria) nawigza¢ moglo do rozwinigtej $wiadomosci panstwowej tych
spoleczenstw. Dalszy rozwdj nie umocnil tez takiej §wiadomosci w po-
szczegdlnych krajach. Istotne przyczyny, dla realizacji nowego podziatu
na kraje, mogtyby wynikngé¢ z integrowania przesiedlencéw, wzrasta-
jacej mobilnosci ludnosci oraz powstania nowych centrow przemysto-
wych i terendw koncentracji niezaleznie od granic krajow. Jednoczes$nie
jednak trzeba aktualnie stwierdzi¢, iz prawnej niestabilno-
§ci odpowiada zdumiewajaca polityczna stabilizacja tych
przypadkowo powstatych krajow. Sa dwie, $ciS§le wzajemnie uzaleznione
przyczyny tego stanu rzeczy: 1) administracja poszczegdlnych krajow
jest gleboko zainteresowana w ich dalszej egzystencji, 2) partie politycz-
ne obawiajg si¢, przy kazdym nowym podziale, utraty swego znaczenia
na nowych terenach i w Radzie Zwigzkowej. Poniewaz administracja
1 partie polityczne krajow sg $ciSle personalnie powigzane i to nie tylko
na szczeblu rzadow krajowych, to partycypujac w procesie podejmowa-
nia decyzji Federacji, tworza prawie nie do obejscia tame¢ wobec prob
nowego podziatlu. Trzeba przy tym pamigtaé, ze wszystkie partie sg
W sposob identyczny zainteresowane w zachowaniu wiladzy i w Federacji
i w krajach.

Politycznej stabilizacji krajow nie odpowiada jednak stabilizacja fe-
deralizmu jako takiego. Jest on ostabiony przez bardzo zrdéznicowany
obszar terytorialny poszczegodlnych krajow, a wszelkie, rzekomo niewla-
sciwe, funkcjonowanie systemu wiladzy sktadane jest na karb zasady fe-
deralizmu (wystarczy popatrze¢ na uchwaly zjazdéw partyjnych, zwlasz-
cza SPD i FDP, w ktorych stale zada si¢ nowych kompetencji dla kra-
jow).

IV. SADOWNICTWO KONSTYTUCYJNE

Te niezaprzeczalne stabosci federalizmu kompensowane sg przez sa-
downictwo konstytucyjne. Nie jest jego zadaniem przeszkadzaé dopusz-
czalnym rewizjom konstytucji, o ile te nie naruszajg art. 79 ust. 3 Usta-
wy Zasadniczej. Natomiast konstytucyjny, szczegdlowy podzial zadan
miedzy Federacj¢ a kraje staje si¢ szczegdlnie zagwarantowany, gdyz
oba te podmioty moga w sytuacjach spornych odwotaé¢ si¢ do Zwiaz-
kowego Trybunatu Konstytucyjnego. Sadownictwo konstytucyjne jest
szczegblnie konieczne dla umocnienia prawnego znaczenia Konstytucji;
przy jego braku Federacja mogtaby podejmowac, w sytuacjach konflik-

*Tak ZTK juz w t. 5, s. 34 (38): ,poszczegolne kraje nie sa chronione kon-
stytucyjnie ani co do ich egzystencji, ani co do stanu terytorialnego wobec inge-
rencji czy przeksztatcen dokonywanych przez wladza federalna".
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towych, rozstrzygnigcia w istocie polityczne, z pominigciem wymogow
prawnych. W sytuacji, gdy Federacja nie ma oparcia w spoteczenstwie
lub w dobrej i nienaruszalnej pozycji finansowej krajow — ostatnim
bastionem federalizmu pozostaje sagdownictwo konstytucyjne. Kompeten-
cje Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego do rozstrzygania sporow
mi¢dzy Federacjg a krajami sa wiec istotng gwarancja federalizmu oraz
znamiennym elementem takiego jego ksztaltu, jaki zawarty zostal w Usta-
wie Zasadniczej.

V. PODZIAL ZADAN

Ustawa Zasadnicza taczy sprawe podzialu zadan z podzialem na usta-
wodawstwo, administracj¢ 1 wymiar sprawiedliwosci. Punkt ciezkosSci
zadan krajow spoczywa na administracji, Federacji — na ustawodaw-
stwie.

Poszczegdlne materie ustawodawcze zestawione s3 w postaci pew-
nych katalogéw. Ustawa Zasadnicza rozroznia sprawy poddane wylacz-
nemu ustawodawstwu federalnemu (art. 73), sprawy dla ktéorych ustano-
wiono ustawodawstwo konkurencyjne Federacji i krajow (art. 74, 74a)
oraz sprawy w ktorych Federacja wydaje jedynie ustawy ramowe (art.
75) lub ustawy ogoélne (art. 109 ust. 3, 91 a ust. 2). Niewiele znaczgca
reszta pozostaje w wyltacznej kompetencji ustawodawczej krajow; ze
spraw wazniejszych czg¢$¢ zagadnien kulturalno spotecznych (w szczegol-
nosci prawo szkolne), ogélne prawo ochrony przed zagrozeniami (prawo
policyjne) i prawo komunalne. Kompetencje konkurencyjne zostaty
w znakomite] wigkszosci uregulowane przez Federacje. Juz w samej re-
gule konkurencyjnos$ci (art. 72 ust. 2) wyrazone jest zatozenie przewagi
Federacji: kraje nie mogg skutecznie regulowac¢ tych spraw, ustawy kra-
jowe naruszatyby interesy ogélu, wymodg zabezpieczenia jednosci praw-
nej i gospodarczej. Znamienne, iz Zwigzkowy Trybunat Konstytucyjny
zawsze wstrzymywat si¢ od kontroli zastosowania klauzuli konkurencyj-
nosci, pozostawiajac Federacji petng swobode¢ w tym zakresie!. Nato-
miast kompetencje ustawodawcze Federacji wyplywajace z ,rzeczowego
zwigzku spraw"’ lub z ,natury rzeczy"® nie odgrywaja w praktyce
wigkszej roli poza tym, ze moga stuzy¢ jako podstawa do szerokiej wy-
ktadni przepiso6w konstytucyjnych.

O ile nie jest przewidziana wlasna administracja Federacji (art. 88

* ZTK, t. 2, s. 213 (224), jeszcze dalej w wyroku ZTK, t. 13, s. 230 (234). Por.
tez R. Scholz, Ausschlessliche und  konkurrierende Gesetzgebungskompetenz...,
w: Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz, t. 2 (1976), s. 258.

> ZTK, t. 3 s. 407 (421). Trybunat odmoéwit takiego zwiaziku np. w wyrokach:
t. 15 s. 1 (20), t. 26 s. 246 (256), t. 26, s. 281 (300). Por. jednak inaczej: t. S, s. 143
(149).

8 Np. ZTK, t. 11, s. 89 (98); t. 12, s. 205 (242); t. 22, s. 180 (217),
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i nast. UZ) wltadz¢ wykonawcza wykonuja kraje i to jako ad-
ministracj¢ wlasng nawet wowczas, gdy chodzi o wykonywanie ustaw
federalnych (art. 83 i 84). Wobec pewnych, wyraznie w Ustawie Za-
sadniczej oznaczonych materii oraz w wypadku ustaw federalnych przy-
znajacych $wiadczenia pienig¢zne, administracja wykonywana jest przez
kraje na zlecenie Federacji. W ramach tego uktadu nadzor fede-
ralny dotyczy tak legalnosci jak i celowosci wykonawstwa (art. 85 ust. 4);
organy krajowe podlegaja tez wytycznym wydawanym przez kompeten-
tne organy federalne (art. 85 ust. 3). Natomiast gdy kraje wykonuja
ustawy federalne jako sprawy wtasne, podlegajg tylko nadzoro-
wi prawnemu rzadu federalnego (art. 84 ust. 3). Na podstawie szczegol-
nego upowaznienia zawartego w ustawie federalnej wydanej za zgoda
Rady Zwiazkowej, Rzad Zwiagzkowy upowazniony by¢ moze do wyda-
wania konkretnych instrukcji (art. 84 ust. 5). Federacja uzyskuje dalszy
wplyw na administracj¢ krajowg poprzez ogoédlne przepisy administra-
cyjne (art. 85 ust, 2 wzgl. 84 ust. 2) oraz przepisy ustawowe o organi-
zacji wladz (art. 85 ust. 1, ale takze art. 84 ust. 1)".

Federacja wielokrotnie probowata przelamywaé istniejacy podziat
kompetencji na swoja korzys$¢. Zwiazkowy Trybunal Konstytucyjny za-
pobiegt, na wniosek krajow, przekroczeniu przez Federacj¢ swych kom-
petencji przez probe stosowania przez nig form cywilnoprawnych®. Da-
lej ustalit on, iz Federacja zwigzana jest podzialem kompetencji admi-
nistracyjnych takze wowczas, gdy wprowadza administracj¢ nie zwigza-
na ustawami, wykonywang w ramach zadan publicznych. Widaé¢ to row-
niez w wielu innych wyrokach, w ktoérych Trybunal dokonatl interpreta-
cji poszczegdlnych okreslen z zakresu kompetencji”’.

VI. USTROJ FINANSOW

Stabilny ustrdj federalny nie moze by¢ ograniczony do zagadnienia
konstytucyjnego podzialu zadan. Dalsza kwestig, i to catkiem rozstrzy-
gajacg, jest podzial finansoéw, ktory stanowi rdzen panstwa federalnego.
Ustroj federalny w ksztalcie okreslonym w Ustawie Zasadniczej wypet-
nia caly szereg zadan panstwowych. Dla realizacji tego celu wykorzy-
stuje wplywy podatkowe, wynoszace znacznie powyzej s dochodu na-
rodowego. Ustawodawstwo podatkowe nalezy prawie calkowicie do Fe-
deracji (art. 105 UZ), natomiast administracja podatkowa lezy prawie
catkowicie w rekach krajow (art. 108 ust. 2). Dlatego tez jesli ustawa nie
normuje dokladnie obowigzkéw podatkowych, godzi to nie tylko w oby--

" H. H. Kleili, Verwaltungskompetenzen von Bund und Lindern, w: Bundes--
Verfassungsgericht..., s.  277.

8 ZTK t. 12, s. 205 (244).

® R. Scholz, Ausschliessliche ...,s. 262 - 276.
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watela, lecz rowniez w samodzielno$¢ krajow administrujacych podatka-
mi. Sg one bowiem podporzadkowane specjalnym wytycznym egzekuty-
wy federalnej (art. 108 ust. 3 zd. 2 i ust. 7, UZ), dazacymi do zapewnie-
nia rownos$ci opodatkowan w catym panstwie.

Daleko idagca zbiezno$§¢ mie¢dzy zadaniami oraz nie-
zaleznos$cig finansowg przy wypelnianiu =zadan
(art. 104a ust. 1) oraz samodzielne budzetowanie (art. 109
ust. 1)'" jest zawsze jadrem niezaleznosci pafnstwowej w ramach struk-
tury federalnej. Panstwowa polityka wydatkowa, "zmierzajaca do realiza-
cji celow ogdlnospotecznych (art. 109 ust. 2, 3 i 4) wymaga jednak okre-
slonej koordynacji budzetow Federacji i krajow. W duzym stopniu do-
konywane jest to przez podzial wplywoéw podatkowych. Poprzez okre-
slenie sposobu podziatu wplywoéw rozstrzyga sie, jak dalece kraje moga
prowadzi¢ samodzielng gospodarke budzetowg. Samodzielno$¢ ta zanika,
o ile zasoby finansowe krajow okreslane sg przez dotacje celowe. Dla-
tego funkcjonalna federacja zaktada, ze Srodki finansowe krajéw beda
im przydzielone w mys$l kryteriow ogoélnych, na pokrycie ich konstytu-
cyjnych zadan. Zasada ta nie jest w pelni urzeczywistniona przez usta-
lenia finansowe zawarte w Ustawie Zasadniczej. Nadzwyczaj skompli-
kowany system konstytucyjny mozna w uproszczeniu przedstawi¢ naste-
pujaco:

1) Poszczegdlne wpltywy podatkowe przyznane sg Federacji lub kra-
jom przede wszystkim w sposob rozdzielny; dalej tworzy si¢ pewng
wspolnote podatkowa powstajaca z podatku dochodowego, od korporacji
i obrotowego. Federacja i kraje maja udzial w tej wspodlnocie w cze-
$ciach stalych (co do podatku obrotowego, czesci te okresla ustawodaw-
stwo). W celu pokrycia wydatkow gmin, powyzszy podzial zmodyfiko-
wany jest przez roznorodne uprawnienia do udziatow (art. 1006).

2) Dla wyréwnywania rozmaitych mozliwosci finansowych krajow,
Ustawa Zasadnicza okreSla roszczenia wyrownawcze miedzy krajami
(art. 107 ust. 2).

3) Poniewaz podzial finansowy nie odpowiada podziatowi zadan, Usta-
wa Zasadnicza przyjmuje udzial finansowy Federacji w wykonywaniu
zadan krajow. Ogoélnie mowiac polega to na szesciu kategoriach dotacji
celowych, z ktérych szczegdlne znaczenie ma pomoc na inwestycje (art.
104a ust. 4).

4) Pewien aspekt rownowagi finansowej zawiera si¢ w nowej insty-
tucji konstytucyjnej, jaka sa ,zadania wspolnoty" (art. 91a, 91b UZ).
Sa to zadania krajow, ktore zostaty przeksztalcone w ,zadania wspolno-
ty" przez wlaczenie si¢ Federacji nie tylko w formie finansowania, lecz
rowniez planowania. Dotyczy to niezwykle kosztownych spraw budowy

' Ch. Starek, Die Bunde s Staatlichkeit im Spiegel der Finanzverfassung, Ww:
Steuer und Wirtschaft, 1974, s. 270.
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i rozbudowy szkdét wyzszych, poleszania terytorialnej struktury gospo-
darczej, polepszania struktury agrarnej i ochrony wybrzezy, jak rowniez
planowania o$wiaty i badan naukowych.

VII. PROBLEM POMOCY FINANSOWE]J

Wyréwnanie dochodéw podatkowych nie prowadzi jeszcze do po-
dziatu finansé6w w sposoéb odpowiadajacy podziatowi zadan. Dla osigg-
nigcia tego celu stosuje si¢ raczej szczegbélne dotacje celowe oraz insty-
tucje ,zadan wspolnoty". Poprzez nie Federacja uzyskuje oczywisty
wplyw na wykonywanie poszczegdlnych zadan przez kraje. Szczegoélnie
widoczne jest to przy pomocy finansowej w sprawach urbanistyki, stanu
sanitarnego i ogolnego rozwoju miast i innych. Federacja podejmowata
tu pomoc finansowa szczegoOlnie intensywnie i z tego tez powodu dwu-
krotnie juz zapadaly, na wniosek Bawarii, niekorzystne dla niej wyroki
Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego. W pierwszym z tych wy-
rokéw'' Zwigzkowy Trybunat Konstytucyjny stusznie opart si¢ na na-
stepujacych pieciu zasadach:

i) Pomoc finansowa z budzetu federalnego dla wykonywania zadan
krajow ma charakter wyjatku i nie zastepuje wiasciwego i petlnego zrow-
nowazenia wpltywow podatkowych.

2) Pomoc ta formalnoprawnie nie narusza co prawda rzeczowej wla-
sciwos$ci krajow, zagraza jednak faktycznie ich niezaleznosci od Fede-
racji.

3) Pomoc finansowa nie jest instrumentem dla realizacji ogoélnych
celow Federacji (gospodarczych, walutowych, zagospodarowania prze-
strzennego lub celow strukturalno-politycznyoh), poza celami o ktorych
stanowi art. 104a ust. 4 UZ.

4) Poniewaz postanowienia dotyczace celdow z powyzszego przepisu

5) W celach ochrony krajow, przewidziana w art. 104a ust. 4 ustawa
zawiera¢ musi podanie skali popieranych zamierzen inwestycyjnych, je-
zeli pomoc finansowa nie jest dzielona na kraje wedlug kwot statych.
Finansowanie zadan dtugotreminowych nast¢puje poprzez podziat po-
datku obrotowego. Reguly podzialu wynikaja z koniecznych wydatkow
krajow (art. 106 ust. 3 zd. 4 pkt L), ich mozliwosci finansowych (107
ust. 2) i szczeg6lnej niezasabnosci krajow (tamze). Wychodzac z tych re-
gul Zwiazkowy Trybunat Konstytucyjny podkreslit wyjatkowy charak-
ter pomocy finansowej i jej subsydiarny charakter. Finansowanie prze-
widziane w art. 104a ust. 4 zwigzane jest nadto ze stanem naglej potrze-

by. Dlatego tez dtugoterminowa pomoc finansowa nie jest zgodna z kon-
stytucja.

1 ZTK, t. 39, s. 96 (107).
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VIII. FEDERALIZM KOOPERATYWNY

Wypehianie zadan panstwowych w ustroju federalnym utrudnia ist-
niejacy tam podzial kompetencji. Dlatego tez jawi si¢ potrzeba koordy-
nacji dziatan publicznych, podejmowanych przez poszczegodlne organy.
Jezeli Federacja nie posiada w pewnym zakresie kompetencji ustawo-
dawczych (przynajmniej w formie ustaw ramowych), rozwijaja si¢ inne
formy koordynacji. W praktyce panstwowej RFN rozwingta si¢ daleko
idaca koordynacja dobrowolna.

Koordynacja rozwija si¢ badz pomiedzy krajami, badz miedzy kraja-
mi a Federacja. Na pierwszej z tych ptaszczyzn konieczno$¢ koordyna-
cji zachodzi woéwczas, gdy okreslone zadania przekazane krajom moga
by¢ rozwigzane najskuteczniej przez kilka lub wszystkie z nich. Wska-
za¢ tu mozna na przyklad umowe migdzy Dolng Saksonig, Schlezwikiem
i Hamburgiem o rozglos$ni Poinocnoniemieckiej z dnia 16 lutego 1955 r.
Wszystkie kraje sg stronami umowy o Sekretariacie Statej Konierencji
Ministrow Kultury z dnia 20 czerwca 1959 r. W wielu przypadkach
kraje nie sg juz w ogoéle w stanie inaczej zrealizowaé przypadajacych
im zadan; przyktadowo wymieni¢ mozna tylko umowe o powotaniu za-
ktadu publicznego ,Niemiecka Telewizja II" z dnia 6 czerwca 1961 r.
W takich wypadkach kraje podejmuja wspdlnie przystugujgce im kom-
petencje. Nie nalezy si¢ przy tym obawia¢ naruszenia podziatu kompe-
tencji; przeciwnie — W ten sposdéb moze nastapi¢ eliminacja pewnych
stabosci fedaralizmu. Moze nastgpi¢ zahamowanie procesu przemieszcza-
nia si¢ kompetencji z krajow na Federacje. Aktywno$¢ rzadow krajo-
wych, rosngca wraz z kooperacjg, spycha jednak na dalszy plan parla-
menty krajowe, ktore moga jedynie zatwierdzi¢ lub odrzuci¢ wynego-
cjowane umowy. System parlamentarny w krajach zostal niewatpliwie
ostabiony.

Natomiast kooperacja mi¢dzy Federacjg a krajami jest, z punktu wi-
dzenia zasady federalizmu, niezwykle problematyczna. Przeciez kompe-
tencje podzielane zostaly mi¢dzy Federacje a kraje w Ustawie Zasadni-
czej i tym samym sfery realizacji zadan zostaly rozgraniczone. Takze
tam, gdzie oba podmioty sg kompetentne w tym samym zakresie rze-
czowym, konstytucja okre§la, w jakim rozmiarze kompetencje te wyko-
nuja Federacja i kraje. Jak stad wynika, kooperacja migdzy Federacja
a krajami wymaga wyrazne podstawy konstytucyjnej, tworzacej wyja-
tek w S$ci§le rozgraniczonym zakresie kompetencji, Tego rodzaju pod-
stawy prawne przyjete sa3 w Ustawie Zasadniczej, legitymujac tym sa-
mym pewne wczesniejsze przejawy niekontrolowanego wzrostu koope-
racji. ,,Zadania wspoOlnoty" wspomniane juz wcze$niej sg zadaniami kra-
jow, przy realizacji ktorych uczestniczy Federacja. W ramach tego
otrzymuje ona na przyktad istotny wptyw na rozwdj szkolnictwa wyz-
szego. Na podstawie cytowanego juz art. 104a ust. 4 Federacja obda-
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rzona zostala szczegdlng kompetencja inwestycyjna, dotyczaca rzeczowych
kompetencji krajow. To ,przeksztatlcenie we wspolne" kompetencji kra-
jow wynika na ogoét z przyczyn finansowo-gospodarczych i planistycz-
nych.

IX. ZASADA ,,WIERNOSCI FEDERALNEJ"

Zasada ,,wierno$ci federalnej" (,,Bundestreue") luh tez zyczliwego sto-
sunku do Federacji zobowiazuje, w mys$l stalej linii orzecznictwa, do
takiego wspoéldzialania w ramach konstytucyjnego podziatu zadan, ktore
bedzie uwzglednialo sluszne interesy Federacji i krajow'’. Zasada ta
ma zastosowanie w relacjach Federacji do krajow, jak i miedzy kraja-
mi. Poniewaz zasada ,,Bundestreue" jest ogdlna, niepisang klauzulg ,,do-
brych obyczajow", obowigzuje jedynie subsydiarnie i nie moze stuzy¢
do zmiany kompetencji konstytucyjnych. Nie jest rOwniez w stanie usta-
nawia¢ stosunkow prawnych miedzy partnerami Federacji, jedynie uza-
sadnia 1 ogranicza ,prawa i obowigzki istniejagce w ramach stosunkow
prawnych, laczacych Federacje i kraje" "’: Zasada ta jest przede wszy-
stkim zakazem naduzywania prawa'*; w wypadku jej zastosowania przez
ZTK, wymaga konkretyzacji wspartej istotnymi argumentami. Przykta-
dowo wskaza¢ mozna na kilka orzeczen ZTK stosujagcych omawiang za-
sade: W 1961 r. w tak zwanym wyroku telewizyjnym ZTK ustalil, ze
przez obejscie zasady ,,Bundestreue" nastgpilo naduzycie prawa co do
sposobu postgpowania Federacji'>. W innym wyroku Trybunal ustalit,
iz mys$l zasady ,Bundestrue" kraje zobowigzane sg umozliwi¢ Fede-
racji spelnianie obowigzkéw natury prawno-miedzynarodowej'®. W ko-
lejnym wyroku stwierdzit zas, ze przejmujac kompetencje Federacji,
musza wystgpowa¢ wobec gmin w ramach nadzoru, chociaz Federacja
jako taka nie ma w tym zakresie zadnych mozliwosci.

X. RADA ZWIAZKOWA

Poprzez Rad¢ Zwigzkowa rzady krajowe wspotdziataja bezposrednio
w tworzeniu woli ogdlnopanstwowej. W zaleznosci od liczby mieszkan-
cOw poszczegolne kraje posiadajg w Radzie Zwigzkowej od 3 do 5 glo-

'2 Przeglad argumentacji co do zasady ,Bundestreue” patrz: Leibholz/Rinck
,»Grundgesetz" wyd. 5, komentarz do art. 20 oraz W. Rudolf Die Bundesstaatlichkeit
in der  Rechtsprechung  des  Bundesverfassungsgerichts, =~ w:  Bundesverfassungsge-
richt ..., s. 246-251.

B ZTK, t. 13 s. 54 (75).

“ Np. ZTK, t. 4, s. 115 (140), ZTK, t. 14, s. 197 (215).

5 ZTK, t. 12, 5. 205 (255, 256).

1 7ZTK, t 6, s. 309 (354).
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sow. W konstrukcji tego organu miesci si¢ zabezpieczenie szczegdlnych
(administracyjnych) intereséw krajow z mozliwos$cia wplywania na two-
rzenie wioli ogbélnopanstwowej. Jednakze okresowe ustalanie sktadu par-
tyjno-politycznego rzadow krajowych sprawia, ze w ramach kompetencji
Rady Zwigzkowej odbi¢ si¢ moga réwniez interesy partyjno-polityczne.
Uktady te nabierajg szczegoélnego znaczenia woéwczas, gdy inne sity poli-
tyczne dysponuja wigkszoscia w Radzie, a inne w parlamencie i tym
samym w rzadzie. Na przyktad pod koniec 1979 r. kraje rzadzone przez
CDU/CSU dysponowatly w Radzie Zwigzkowej 23 glosami, kraje rzadzo-
ne przez SPD (samodzielnie wzglednie w koalicji z FDP) — 15 glosami.
Doliczajac nawet i te glosy, nie tworzy to wigkszosci aktualnej koalicji
rzadowej w Radzie Zwigzkowej, istnieje wiec zawsze mozliwo$¢ polary-
zacji partyjno-politycznej, co oczywiscie nie jest statg regula.

Rada Zwigzkowa uczestniczy w realizacji ustawodawstwa i wtadzy
wykonawczej Federacji. W tym pierwszym zakresie — wydanie niekto-
rych ustaw wymaga zgody Rady Zwiagzkowej. Przypadki te sa szcze-
gotowo wymienione w Ustawie Zasadniczej. Przy wszystkich innych
ustawach mozliwosci Rady Zwiazkowej ograniczone sg do zlozenia sprze-
ciwu, ktory moze by¢ odrzucony przez wigkszos¢ cztonkéow parlamentu.
Gdyby jeden z dotychczasowych rzadéw krajowych, obsadzonych przez
SPD/FDP przeszedt w rece CDU — wspomniany sprzeciw moglby zo-
sta¢ uchwalony wigkszo$ciag % glosow, a jego odrzucenie réwniez wy-
magaloby takiej wigkszosci (lub co najmniej wigkszosci deputowanych).
Moment ten istotnie rzutuje na kampanie wyborcze do Landtagow.

Materie wymagajace zgody Rady Zwiazkowej sg dos¢ liczne. Wy-
magaja jej wszystkie ustawy wykonywane nastepnie przez kraje jako
»Sprawy wiasne", o ile regulujg kwestie proceduralne (art. 84 ust. 1). Do
tej kategorii nalezata takze ustawa ratyfikujaca uklady z Polska, wy-
magajaca jako cato$é zgody Rady Zwigzkowej'’. Kanclerz fedralny stwier-
dzit wowczas, ze Rada Zwigzkowa uzyskane (przez pewne artykuty po-
rozumienia w sprawie rent) uprawnienie do wyrazenia zgody nie powin-
na uzy¢ po to, aby doprowadzi¢ do odrzucenia takze innych porozu-
mien '®. Rada Zwiazkowa wyrazita w koncu zgode, po pewnych o$wiad-
czeniach strony polskiej'’. W ten sposob zatwierdzenie ukladow opiera
si¢ nia znacznie szerszej podstawie politycznej. Ustawy nowelizujace te
ustawy, ktore zapadly za zgoda Rady Zwiagzkowej, o charakterze czysto
prawnomaterialnym, objete sg tylko wowczas wymogiem ponownej zgo-
dy, o ile zmiany materialne nadajg odmienne znaczenie przepisom pro-

ceduralnym *°.

7 ZTK, t. 8, s. 122 (138).

'® Obrady Rady Zwiazkowej, Stenogram 432 posiedzenia z 12 III 1976, s. 101(A).
" Druki Rady Zwiazkowej nr 150/76.

2 7ZTK, t. 37, s. 363 (380).
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XI. POLITYCZNE KONSEKWENCIJE ZASADY FEDERALIZMU

Z dotychczasowych rozwigzan wyplywaja pewne skutki polityczne.
Konsekwencje zasady federalizmu nie polegaja juz dzi$ na integrowa-
niu panstwa, jak bylo to w czasie Rzeszy Bismarcka. Brak jest juz roz-
winictej §wiadomos$ci panstwowej w krajach. Spoteczenstwo traktuje ja-
ko panstwo przede wszystkim Federacj¢, jako panstwo demokratyczne,
praworzadne i socjalne. Polityczne znaczenie federalizmu polega dzi$
glownie na organizacyjnym zabezpieczeniu demokracji, praworzadnosci
i socjalnosci a to przez fakt, iz okreslone rozstrzygniecia nie sg podej-
mowane centralnie, lecz przez rzady krajowe, odpowiedzialne parlamen-
tarnie. Przeksztalcenie funkcji panstwa federalnego?' zapewnia pionowy
rozdzial funkcji i wzmacnia, przez kompetencje Rady Zwigzkowej, roz-
dzial poziomy. Moze to doprowadzi¢ do ukrytej ,wielkiej koalicji" lub
do ,rzadu wszystkich partii" poniewaz w tych uktadach co do wielu
waznych kwestii prowadzi¢ si¢ musi rozmowy takze z ,,opozycja". Z pe-
wnoscig Lagodzi to znacznie zbyt silng polaryzacje polityczng. Czeste
wybory — nie ma chyba roku wolnego od wyboréw w RFN — umozli-
wiajg spoteczenstwu zwickszony wplyw na polityke. Partia opozycyjna
na szczeblu Federacji — moze by¢ w krajach partig rzadzaca, przez co
wylaczone jest praktycznie uprawianie totalnej opozycji, a partia ta gro-
madzi doswiadczenia wykonywania wladzy. Rzady krajowe staja si¢
czesto terenem dziatania przyszltych ministrow (por. kariera Willy Brand-
ta czy H. Kohla).

Mozna takze odnotowaé dalsze korzysci oddzialywania zasady fede-
ralizmu na proces polityczny: podzial partii na zwigzki krajowe wymu-
sza demokracje wewnatrzpartyjnag. Wpltyw grup nacisku na polityke
musi by¢ wykonywany réwniez w sposob zdecentralizowany; rozstrzy-
gni¢gcia Rady Zwiazkowej sg bowiem przygotowywane przez biurokracje
krajowa. Wspoétpraca krajow w pewnych dziedzinach nie oznacza jesz-
cze uznania tych dziedzin jako takich, ktére powinny naleze¢ do Fede-
racji. Je§li nawet w przysztosci coraz wigcej zadan krajowych realizo-
wanych bedzie we wspolpracy, federalizm posiada¢ bedzie istotng funk-
cje¢ do spelnienia: organizacyjnego wsparcia dla demokratycznego i pra-
worzadnego panstwa.

DER BUNDESSTAAT IM REGIERUNGSSYSTEM DER BUNDESREPUBLIK

Zusammenfassung

Die Bundesstaatlichkeit ist eine Grundidee fiir die Organisation der staatlichen
Gewalt, die in zahlreichen Ausprdgungen vorkommt. Diese lassein sich auf drei
Prinzipien zuriickfiihren: Verteilung der Staatsauigaben und Finanzen zwischen

2 Ppor. szczegOlnie K. Hesse Der unitarische Bundesstaat, 1962, s. 26 i nast.
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Bund und Lédndern; verfassungsrechtlich organisierte Einfliisse der Lénder auf den
Bund; EinfluBrechte des Bundes auf die Lénder. Zur politischen Schwichung der
Bundesstaatlichkeit fithren verschiedene Griinde, die in der Bundesrepublik zu
beobachten sind: Zentralistische Tendenzen des entwickelten und international
verflochtenen Industriestaates und die Anziehungskraft des groBeren Budgets. Ne-
ben anderen Gegenkriaften werden die Schwidchen kompensiert hauptsdchlich durch
die Veriassungsgeichtsharikeit, die in Bund-Ladnder-Streitigkeiten auf Grund der
Verfassung entscheidet. Im einzelnem wird die Entwicklung des Fdderalismus in
der Bundesrepublik an Hand der Komjpeitenzverteilung und der Finanzverteilung
dargestellt. Vermehrte Kooperation der Bundesldnder in ihrem Kompetenzbereich
erweist sich als wichtige Stiitze der Bundesstaatlichkeit. Kooperation zwischen
Bund und Léndern ist unter bundesstaaitlichen Gesichtspunkten problematisch und
bedarf deshalb besonderer verfassungsrechtlicher Grundlagen, Durch den Bun-
desrat haben die Lidnder, nach Aufgabengebieten abgestuft, Teil an der Staatsiiei-
tung des Gesamtlstaates. Die politischen Wirkungen der Bundesstaatlichkeit sind
fir die Bundesrepublik iiberwiegend positiv zu bewerten.





