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Streszczenie

Tekst zawiera opis i analize zmian Ustawy Zasadniczej REN 2200612009 r. dotyczacych kompe-
tencji prawodawczych i relacji finansowych federacji i landow. Tekst otwiera krotkie przedstawienie
postepujacego przez ponad 50 lat ,|procesu przenikania sie polityk”, okreslanego juz w 70. latach
ub. wieku jako ,,putapka”. Z tej perspektywy istotna byla préba rozwigzania problemu w drodze
dwoch, duzych nowelizacji niemieckiej konstytucji w latach 2006 oraz 2009 (tzw. pierwsza i dru-
ga reforma federalizmuy). Autor opisuje zalozenia i instrumenty zastosowane w drodze pierwszej
reformy tj. wzmocnienie wlasnych kompetencji prawodawczych Zwiazku i krajow, zmniejsze-
nie liczby spraw co do ktorych Bundesrat moze stosowaé bezwzgledne veto, ograniczenie tzw.
»mieszanego finansowania”, utrudnienie ,,blokowania si¢” przez Zwigzek i kraje poprzez nowe
uregulowanie spraw wymagajacych zgody Bundesratu, jak rowniez dostosowanie Ustawy Zas-
adniczej do wyzwan zwiazanych z czfonkostwem RFN w Unii Europejskiej. W tym kontekscie
analizie zostata poddana réwniez druga reforma federalizmu. Znowelizowata ona system wza-
jemnych relacji finansowych Zwiazku i krajéw, wprowadzita tzw. hamulec dtugéw (Schuldenbrem-
se) jednoczesnie ograniczajac niektére rozwigzania ustrojowe wprowadzone trzy lata wezesniej.
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Summary

The first and the second reform of federalism in the Federal Republic of
Germany - the amendments of the Basic Law 0of 2006 and 2009 in order
to the legislative powers and financial relations of the Union and Linder

The text contains description and analysis of changes of 2006 and 2009 in the Basic Law for
the Federal Republic of Germany concerning legislative powers and financial relations of fed-
eration and Jander. The text begins with a description of advancing for over 50 years “process
of policies’ merging”, described already in seventies of 20™ century as a “trap”. Therefore, it
was important to try to resolve the problem by two large amendments of the German consti-
tution in 2006 and 2009 (i.e. the 1*t and the 2" reforms of federalism). The author describes
assumptions and instruments applied by the first reform, ie. strengthening of legislative com-
petences of the Union and linder, reducing the number of cases towards which the Bundes-
rat may apply the absolute veto, limiting so-called “mixed funding”, making “blocking up”
of the Union and the countries through new regulation of matters more difficult by requir-
ing the approval of the Bundesrat, as well as the adjustment of the Basic Law to the challeng-
es of membership of Germany in the European Union. In this context the second reform of
federalism was also the subject of analysis. The reform amended the system of mutual finan-
cial relations of the Union and countries and introduced a so-called “debt brake” (Schuld-
enbremse) but also limited some solutions which had been introduced three years before.

Federalizm w Niemczech jest semper reformanda, podlega nieustannym, wigkszym
lub mniejszym modyfikacjom, a rozwigzania ustrojowe skfadajace si¢ na jego
istote dostosowywane s3 do biezacych wyzwan. Nalezy zauwazy¢, ze wigkszo$¢
przeprowadzanych od 1949 r., §rednio co kilka lat, zmian niemieckiej kon-
stytucji dotyczylo systemu federalnego i jego elementéw, co w duzym stopniu
bylo w przeszlosci przedmiotem badan polskiej nauki prawa konstytucyjnego?.

2

B. Banaszak, System konstytucyjny Niemiec, Warszawa 2008S; J. Barcz, System prawny Re-
publik Federalnej Niemiec wobec norm prawa miedzynarodowego, Warszawa 1986; P. Czarny,
Bundesrat, migdzy niemieckq tradycjq a europejskq przysztoscig, Warszawa 2000; M. Domagatla,
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W niniejszym opracowaniu podstawowej analizie poddane zostaly dwie,
najbardziej obszerne i donioste nowelizacje Ustawy Zasadniczej dokonane
po zjednoczeniu Niemiec w latach 2006 oraz 2009, okreslane jako pierwsza
i druga reforma federalizmu (Foderalismusreform I oraz II). Celem przys$wie-
cajacym autorowi bylo poznanie istoty dokonanych wéwczas zmian, a nastep-
nie ocena zwigzkéw miedzy obiema reformami. Zwigzki te - jak to zostalo
zasygnalizowane w tekscie — zaréwno co do przy$wiecajacych ,,reformatorom”
celéw, jak i zastosowanych rozwigzan ustrojowych - niekoniecznie pozostaja
ze soba w zgodzie. Co wigcej, wydaje sig, ze reforma 2009 r. w znacznej mier-
ze ograniczyta mozliwosci skorzystania z dobrodziejstw nowelizacji 2006 r.

IL

Pierwsze korekty niemieckiej konstytucji dotyczace rowniez kompetencji
ustawodawczych Zwigzku i krajéw miaty miejsce juz kilka lat po jej uchwa-
leniu (1954, 1959), a do znaczacych zmian doszlo w drugiej polowie lat sze-
$¢dziesigtych pod wptywem polityczno-gospodarczej ,,fali Keynesa” obejmu-
jacej kolejne kraje zachodniego $wiata. Aktywna, planowa polityka gospodarcza
panstwa miala zatrzymac poglebiajacy si¢ kryzys spoleczno-ekonomiczny i,
pobudzajac koniunkture, poméc Niemcom wrdcié na $ciezke szybkiego wz-
rostu. Ambitne cele wymagaly wprowadzenia instrumentéw prawnych - efe-
ktywnych narzedzi stuzacych koordynacji, a najczesciej koncentracji zadan
realizowanych przez zwigzkowe panstwo’. Przeprowadzone w duchu ,,federal-
izmu kooperatywnego” zmiany Ustawy Zasadniczej polegaly m.in. na zobow-

Pozycja konstytucyjnoprawna kraju w systemie federalnym REN na przyktadzie Hesji, £E6dz 1990;
J. Galster, Reforma konstytucyjna w zjednoczonych Niemczech, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 3,
s. 57-68; D. Janicka, Ustawa Zasadnicza w praktyce REN 1949-1989, Torun 2009; A. Mty-
narski, Tendencje rozwoju federalizmu w Republice Federalnej Niemiec [w:] Problemy rozwoju
federalizmu we wspélczesnym Swiecie, red. J. Jaskiernia, Kielce 2009, s. 130; P. Sarnecki, Zwigzek
i krajew strukturze paristwowej Republiki Federalnej Niemiec, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Jagielloniskiego” DCCCXXIV, Warszawa-Krakow 1987; A. Szmyt, Ustawa w REN w $wietle
polskiej literatury przedmiotu, ,Zeszyty naukowe Uniwersytetu Gdanskiego” 1993, nr 16,
s. 115; J.W. Tkaczynski, Ustrdj federalny Niemiec. Konstrukcja i funkcjonowanie, Torur 2002.
3 EW. Scharpf, Foderalismusreform. Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfille?, Frankfurt
2009, s. 136.
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igzaniu Zwigzku i krajéw do uwzgledniania w ich gospodarce budzetowej wy-
mogdow réwnowagi ogolnogospodarczej, nad czym miata czuwaé powolana
ustawg o stabilnosci i wzro$cie (Stabilitits — und Wachstumsgesetz*) z 1967 r.
Finansowa Rada Planowania (obecnie Rada Koniunktury). Przyznane jej kom-
petencje oraz faktyczna dziatalnos¢ Rady mialy niebagatelne znaczenie dla
relacji Zwiazku i krajéw. Do konstytucji wpisano ponadto ,zadania wspol-
notowe” (obecnie art. 91a-91e UZ), realizowane lacznie przez Zwigzek i kraje.
Zagadnienie dalszych postulowanych zmian podejmowano w latach 1970-72°
podczas prac Komisji ds. Nowego Podzialu Terytorium Zwigzku — Kommis-
sion zur Neugliederung des Bundesgebietes, potocznie nazywanej ,,Komis-
ja Wernera Ernsta”, ktéra w 1973 r. opublikowala w formie raportu efek-
ty prac®. Kolejne Komisje ,,Ankietowe” w Bundestagu (1972-19767, 1977),
réwniez po zjednoczeniu (Komisja Konstytucyjna dziatajgca w latach 1991-
1993 w niewielkim stopniu znowelizowata UZ?®) nie przyniosty pokladanych
w nich nadziei. Powodem takiego stanu rzeczy byty polityczne spory i bloku-
jace sie wzajemnie wiekszo$ci w Bundestagu i Bundesracie. Gospodarcze efe-
kty wprowadzonych zmian réwniez wydawaly sie by¢ niesatysfakcjonujace,
co sklonilo niektérych do wniosku, ze ,,kooperatywny” federalizm doprow-
adzil de facto do ,,politycznego immobilizmu™.

Podsumowujac model ,,federalizmu kooperatywnego” wskazuje si¢ na trzy
problemy, ktérych rozwiazania nie mozna bylo znalez¢ przez kolejne 30 lat tj.
stosunkowo niska efektywnos¢ (spoteczno-ekonomiczng) tego modelu, ogran-
iczone mozliwosci realizacji polityki zwigzkowej (w zwigzku z silng pozycja
Rady Zwiazkowej) oraz niewielkg autonomie polityki krajowe;j'.

* http://www.gesetze-im-internet.de/stabg/BJNR005820967.html (23.05.2016).

> http://www.bundesarchiv.de/cocoon/barch/k0/k/k1970k/kapl 1/kap2 42/para3 7.
html (23.05.2016).

¢ http://www.bpb.de/nachschlagen/lexika/handwoerterbuch-politisches-system/40250/
bundesstaat-foederalismus?p=all (23.05.2016).

7 http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/07/059/0705924.pdf (23.05.2016).

8 Chociaz wznacznym stopniu ograniczyla dowolno$¢ stosowania przez Zwiazek , klauzuli
potrzeby” wramach ustawodawstwa konkurencyjnego. Wiecej na temat tej rewizji: M.D. Miiller,
Auswirkungen der Grundgesetzrevision von 1994 auf die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen
zwischen Bund und Lindern, Minster 1996; J. Galster, op.cit., s. 57-68.

®  EW. Scharpf, Foderalismusreform..., s. 43.

10 Tbidem, s. 30.
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W 70 latach ubieglego wieku cytowany wyzej Fritz Scharpf stworzyt opisy-
wane szeroko terminy: przenikanie polityk i pulapka przenikania si¢ polityk",
okreslajace zjawisko skomplikowanej i ztozonej decyzyjnie ,wieloptaszczyznow-
o$ci” niemieckiego systemu wladzy, gdzie materie zwigzkowe i krajowe i do-
tyczace ich procedury decyzyjne i procedury finansowania przenikaja (wrecz
gmatwaja) sie wzajemnie doprowadzajac czesto do blokad decyzyjnych i stag-
nacji. Wiazano go réwniez z nieprzejrzystoscig sukcesywnie korygowanego
na przestrzeni lat niemieckiego systemu podziatu kompetencji Zwiazku i krajow.

I11.

O potrzebie reformy systemu federalnego w duchu subsydiarnosci zaczgto
powaznie dyskutowac u progu nowego tysiaclecia. Zdominowany przez CDU/
CSU i FDP Bundestag uchwalajac kolejne ustawy, byt raz po raz blokowany
w Radzie Zwigzkowej przez wigkszo$¢ SPD i Parti¢ Zielonych. Stalo si¢ oczy-
wiste, ze silna pozycja Rady Zwigzkowej w procesie ustawodawczym, zglaszane
przez nig veto i réznorodne, obustronne zalezno$ci pomiedzy Zwigzkiem
a krajami uniemozliwiajg efektywne dzialania rzadu centralnego i popiera-
jacej go wiekszos$ci parlamentarnej w Bundestagu, nawet w obszarach naleza-
cych do wytacznych kompetencji Zwigzku'?. Na przestrzeni lat , kooperacja
federalna” polegata na tym, ze kraje godzily si¢ na przyznawanie kolejnych
kompetencji Zwigzkowi w zamian za uzyskanie silniejszej pozycji w Bundes-
racie. Pomiedzy rokiem 1949 a 2005 liczba ustaw, ktore mogly by¢ uchwalone
jedynie za zgoda Rady Zwigzkowej wzrosla szesciokrotnie. Bez zgody krajow
na poziomie Zwigzkowym nie mogty by¢ przeprowadzone zadne powazniejsze
inicjatywy ustawodawcze, samodzielnie (na plaszczyznie regionalnej) kraje
réwniez nie mogly zbyt wiele decyzji podejmowac. Koniec konicéw prowadzito

" FW. Scharpf, Theorie der Politikverflechtung, [w:] FW. Scharpf, B. Reissert, F. Schnabel,
Politikverflechtung: Theorie und Empirie des kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik,
Kronberg 1976; G. Lehmbruch, Parteienwettbewerb im Bundesstaat, Stuttgart 1976; S. Kroop,
Kooperativer Foderalismus und Politikverflechtung, Wiesbaden 2010.

2 H.Risse, Reformbestrebungen zur bundesstaatlichen Ordnung — Aufgaben, Arbeitsweise und
Ergebnisse der Foderalismuskommission I, [w:] Handbuch Féderalismus — Féderalismus als de-
mokratische Rechtsordnung in Deutschland, Europa und der Welt, Band II: Probleme, Reformen,
Perspektiven des deutschen Foderalismus, red. I. Hartel, Berli-Heidelberg 2012, s. 494.
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to do swego rodzaju ,,zaprogramowanej stagnacji”, zwlaszcza we wspomni-
anych wyzej okresach ,,wrogich” wobec siebie wigkszosci w Bundestagu i iz-
bie zwigzkowej".

Postulat podjecia kolejnej proby zreformowania niemieckiego federalizmu
po raz pierwszy otwarcie zglosil heski premier Hans Eichel w przeméwieniu
otwierajacym okres jego przewodnictwa w Radzie Zwigzkowej'. Temat pod-
jeli i poparli rowniez niektoérzy premierzy krajow w ramach odbywajacej sie
w Poczdamie Konferencji Premieréw niemieckich krajow".

Réwniez parlamenty krajowe podnosily postulat dokonania zmian, cze-
go dowodem jest Deklaracja z Lubeki niemieckich parlamentéw krajowych'
z 31 marca 2003 r. zatytulowana ,,Wyznanie federalizmu i subsydiarnos-
ci - wzmocni¢ parlamenty krajowe!”. Dla uczestnikéw spotkania narzedzi-
em sluzacym rozwigzaniu problemdéw zwigzanych z narastajacg od ponad
50 lat ztozono$cig materii kompetencyjnej i nieprzejrzystego przenikania si¢
plaszczyzn zwigzkowej i krajowej miata by¢ wlasnie zasada pomocniczosci.
Ich zdaniem powinna tez ona by¢ podstawowym kluczem do ozywienia pol-
ityki krajowej i skutecznego podjecia na tym szczeblu spotecznych kwestii'”.
Spotkanie w Lubece bylo jednym z bodzZcéw do rozpoczecia dyskusji na fo-
rum parlamentu zwigzkowego. 16 pazdziernika 2003 r. parlamentarna Komisja
Modernizacji Porzagdku Zwigzkowego podjeta prace nad reformg systemu fed-
eralnego. Obrady sktadajacej sie z 64 czlonkéw Komisji oraz towarzyszacych
im licznych doradcéw i ekspertéw trwaty do grudnia 2004 r. Sfinalizowan-
ie prac i przeprowadzenie nowelizacji Ustawy Zasadniczej uniemozliwito
przedterminowe rozwiazanie Bundestagu. Doprowadzenie reformy do kon-
ca stalo sie jednak po nowych wyborach jednym z elementéw umowy koali-
cyjnej migdzy CDU/CSU a SPD. Jej celami, przedstawionymi w exposé nowej
Kanclerz — Angeli Merkel mialy by¢ wzmocnienie wlasnych kompetenciji

3 R. Herzog, Kooperation und Wettbewerb, ,Aus Politik und Zeitgeschichte” (APuZ)
50/2006, s. S.

4 731. Posiedzenie Rady Zwiazkowej z 6 listopada 1998 r., Protokét plenarny (Plenarpro-
tokoll), s. 4761in.

S Jahreskonferenz der Ministerprisidentenkonferenz, 2 grudnia 1998 r.

I. Hirtel, Die Gesetzgebungskompetenzen des Bundes und der Linder im Lichte des wohlge-
ordneten Rechts, [w:] Handbuch..., s. 543.

7 Glosy: O.von Beust, H.-W. Arens, A. Gliick, [w:] Fderalismuskonvent der deutschen Land-
tage. Dokumentation, Kiel 2003.
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prawodawczych Zwigzku i krajéw, zmniejszenie liczby spraw co do ktérych
Rada moze stosowac bezwzgledne veto, ograniczenie tzw. ,mieszanego finan-
sowania”, utrudnienie ,,blokowania si¢” przez Zwigzek i kraje poprzez nowe
uregulowanie spraw wymagajacych zgody Bundesratu, jak réwniez dostoso-
wanie Ustawy Zasadniczej do aktualnych wyzwan zwigzanych z czlonkost-
wem RFN w Unii Europejskie;.

Ostatecznie, najobszerniejsza od 1949 r. nowelizacja Ustawy Zasadniczej
(okreslana ,,pierwszg reforma federalizmu” - Foderalismusreform I) stata
sie faktem wchodzac w zycie 1 wrzesnia 2006 r.'® Zmiany w obszarze ust-
awodawstwa dotycza przede wszystkim kwestii:

1. catkowitego zniesienia tzw. ustawodawstwa ramowego (dotychc-
zasowy art. 75 UZ); sprawy objete nim do tej pory zostaly przenie-
sione do ustawodawstwa konkurencyjnego (umozliwiajacego w niek-
torych przypadkach odmienng regulacj¢ w krajach) oraz wylacznego
Zwiazku, przy jednoczesnym zawezeniu ich zakresu tematycznego;

2. przeniesienia czg¢$ci kompetencji (znajdujacych sie dotychczas w sfer-
ze ustawodawstwa konkurencyjnego i ramowego) do zakresu kompe-
tencji wytacznych krajow;

3. wprowadzenia nowego rodzaju ustawodawstwa w ramach ustawodawstwa
konkurencyjnego tj. mozliwosci odmiennego uregulowania przez kra-
je niektorych, wskazanych enumeratywnie wart. 72 ust. 3 UZ kwestii;

4. zniesienia wymogu uzyskiwania zgody Rady dla uchwalenia ustaw,
ktérych przedmiotem jest organizacja administracji i tryb postepowa-
nia administracyjnego w sprawach, w ktérych kraje wykonuja ustawy
zwigzkowe jako wilasne sprawy (art. 84 UZ") przy jednoczesnym up-

' Por. A. Kustra, Reforma federalizmu w Niemczech. Geneza. Cle. Podstawowe zalozenia,

,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1(78), s. 20S.
¥ Art. 84 ust. 1: Jezeli kraje zwigzkowe wykonuja ustawy federalne jako wlasna sprawe,
wdwczas ustanawiaja one we wlasnym zakresie odpowiednie urzedy i tryb postepowania
administracyjnego. W przypadku, gdy ustawy federalne stanowia inaczej, kraje zwigzkowe
moga dokona¢ odmiennych regulacji. Jezeli kraj zwigzkowy dokonal odmiennych regulacji
zgodnie z przepisem zdania 2, wéwczas wynikajace z ustaw federalnych pédzniejsze regulacje
odno$nie ustanowienia urzedéw i wprowadzenia trybu postepowania administracyjnego
wchodza w zycie najwczeéniej sze$¢ miesiecy po ich ogloszeniu, o ile za zgoda Bundesratu nie
postanowiono inaczej. Przepis art. 72 ust. 3 zdanie 3 stosuje si¢ odpowiednio. W wyjatkowych
przypadkach z powodu zaistnienia szczegdlnej potrzeby wladze federalne moga dokona¢
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owaznieniu krajéw do przyjmowania odmiennych od zwigzkowych ro-
zwigzan (zmiana ta rozumiana byla z jednej strony jako ograniczenie
mozliwosdci narzucania odgérnych norm przez Zwiazek, ale i jako da-
jaca nadziej¢ na znaczne zmniejszenie liczby ustaw do ktorych przy-
jecia uprzednio potrzeba byla zgoda Bundesratu, w przeszlosci pro-
jekty ustaw dotyczace tej kwestii byly przedmiotem wigkszosci ustaw
wymagajacych zgody Rady Zwiazkowej);

5. zakazu nakladania na gminy i powiaty dodatkowych zadan w drodze
ustawy zwigzkowej*’;

6. zwiegkszenia wptywu krajow na aktywnos¢ RFN w ramach Unii Eu-
ropejskiej, m.in. poprzez wprowadzenie obowigzku reprezentowa-
nia Niemiec przez przedstawiciela krajow, jesli przedmiotem obrad
s3 sprawy nalezace do wylgcznych kompetencji krajow oswiaty sz-
kolnej, kultury lub radia.

Prébujac oceniac ktdre z powyzszych zagadnien mialo najwigksze znaczenie,
pierwszoplanowa wydaje si¢ zmiana art. 84 ust. 1 UZ. Dla przyktadu, w la-
tach 1981-1991 przypadki ustaw, przyjetych na podstawie art. 84 ust. 1 UZ
(postepowanie administracyjne oraz ustrdj administracji w kwestiach, w ktorych
kraje zwigzkowe wykonuja ustawy zwiazkowe jako wlasng sprawe), stanow-
ity 58,1% wszystkich przyjetych ustaw wymagajacych zgody Rady. W latach
1998-2005 odsetek ten wynosit 54,6%. Liczby te wynikaty przede wszyst-
kim z wypracowanej przez Federalny Trybunal Konstytucyjny ,.teorii jedno$-
ci”, w $wietle ktdrej zgoda Bundesratu wymagana byta nie tylko dla uchwale-
nia poszczegdlnych przepiséw dotyczacych procedury administracyjnej czy
struktury urzedoéw, ale calosci ustaw w ktérych byly one zawarte (,,stanowig-

regulacji trybu postepowania administracyjnego wedlug jednolitych dla calego Zwiazku
zasad bez mozliwo$ci odmiennych regulacji przez kraje zwigzkowe. Ustawy te wymagaja
zgody Bundesratu. [...] [tlum. wlasne, por.: B. Banaszak, A. Malicka, Konstytucje pasistw Unii
Europejskiej, Warszawa 2011].

¥ W.Kluth, Fideralismusreformgesetz. Einfiithrung und Kommentierung, Baden-Baden, 2007,
s. 55-56; szerzej: Neuere Entwicklungen im Kompetenzrecht. Zur Verteilung der Gesetzgebungs-
zustdandigkeiten zwischen Bund und Lindern nach der Foderalismusreform, red. M. Heintzen,
A. Uhle, Berlin 2013.

2L 'W. Reutter, Regieren nach der Foderalismusreform, , Aus Politik und Zeitgeschichte” (APuZ)
50/2006, s. S.
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71

cych ustawodawczo - techniczng jedno$¢”)**. Zmiana art. 84 ust. 1 UZ miata
zdaniem projektodawcow przynie$¢ obnizenie liczby ustaw wymagajacych
zgody Bundesratu z ok. 54% wszystkich ustaw do 35-40%2. Wedlug wstepnych
ocen statystycznych dokonywanych przez stuzby Bundesratu, w ciagu 2,5 lat
po wejsciu w zyciu zmian tj. w okresie od 1.09.2006 do 28.02.2009 r., procen-
towy udzial ustaw wymagajacych zgody Rady wynosit 39%**. Nowe brzmienie
art. 84 ust. 1 UZ umozliwia krajom przyjmowanie odmiennych regulacji
w powyzszych sprawach, zgoda Bundesratu na ujednolicenie postgpowania
badz struktury administracyjnej wymagana jest zas jedynie z powodu zaist-
nienia szczegolnej potrzeby.

Poddajac analizie charakter spraw, co do ktérych nowelizacja konstytuc-
ji przyniosta przyrost kompetencji po stronie krajow nalezy zwrdci¢ uwage
na to, Ze przyznano im mozliwo$¢ regulowania m.in. spraw prawa karnego
wykonawczego®, prawa zgromadzen, prawa dotyczacego godzin otwarcia
sklepow, prawa dotyczacego restauracji, prawa domdw opieki, prawa regulu-
jacego sprawy wynagrodzen i zaopatrzenia emerytalnego krajowych urzed-
nikow, spraw scalania (komasacji), prawa obrotu gruntami rolnymi oraz dzi-
erzawy gruntéw rolnych, spraw domostw i osad, spraw targéw, wystaw oraz
rynkow, kwestii wystepow artystycznych, prawo hal sportowych oraz niek-
torych spraw mieszkalnictwa®.

W zamian za powyzsze, Zwigzek pozyskal w trybie nowelizacji do zakresu
swych wylacznych kompetencji sprawy broni i materiatéw wybuchowych,
sprawy opieki nad osobami poszkodowanymi podczas wojny oraz bylych
jencow wojennych, sprawy wytwarzania i wykorzystania energii jadrowej
dla celéw pokojowych, tworzenie i eksploatacja urzadzen z tym zwigzanych

22 BVerfGE 8, 274 [za:] Herzog, R., Kooperation..., s. 6.

2 H.G.Henneke, Art. 84, [w:] GG Kommentar zum Grundgesetz, red. B. Schmidt-Bleibtreu,
F. Klein, H. Hofmann, H.G. Henneke, K6ln 2014, s. 2013.

**  Tak: P.Robbe, K. Rohleder, K. Gramann, Auswirkungen der Foderalismusreform I. Mitwir-
kungsrechte und Gesetzgebungskompetenzen, Berlin, 2009, s. 3.

»  Niekoniecznie zreszta pozytywnie oceniana zmiana — F. Diinkel, Die Farce der Foderalis-
musreform — ein Vergleich der vorliegenden Gesetze und Gesetzesentwiirfe zum Jugendstrafvollzug:
http://www.rsf.uni-greifswald.de/fileadmin/mediapool/lehrstuehle/duenkel/Stand _ Ju-
VoG_24_9 2007.pdf (23.05.2016).

26 D.Uhle, Art. 70 Abs. 1 GG, [w:] Grundgesetz Kommentar, Band V, Art. $4-8S, red. T.Maunz,
G. Dirig, Miinchen, 2008, s. 100-126.
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oraz usuwanie negatywnych skutkéw promieniowania jgdrowego, sprawy
meldunkowe i dowodéw osobistych oraz sprawy ochrony débr kulturalnych
przed wywozem za granice. Do wylgcznych kompetencji dodano réwniez
sprawy prewencyjnego dzialania Zwigzkowej Policji Kryminalnej (Bunde-
skriminallamt) w zakresie zwalczania zagrozen miedzynarodowym terro-
ryzmem.

Druga strong medalu powyzszych zmian bylo ograniczenie dziedzin
z zakresu kompetencji konkurencyjnych, co do ktérych Zwigzek musi up-
rzednio wykaza¢ istnienie koniecznosci podjecia dziatalnosci prawodawczej
dla ,ustanowienia jednakowych warunkoéw zycia [...] oraz zachowania jednos-
ci prawnej i ekonomicznej” (art. 72 ust. 2 UZ)”. W zakresie tym oraz w kat-
alogu spraw, ktdre kraje moga regulowa¢ ,,odmiennie”, znalazly si¢ ponadto
sprawy ujete uprzednio w tzw. ,,ustawodawstwie ramowym”.

Iv.

Wynikajace z kilkuletnich prac Komisji i ekspertéw wprowadzone ostatec-
znie w 2006 r. zmiany Ustawy Zasadniczej nie odpowiadaly w petni oczeki-
waniom ani przedstawicieli krajow zasiadajacych w Radzie Zwiazkowej ani
rzadu ani tez uczestniczgcych w pracach Komisji przedstawicieli nauki?®.
Mimo dokonanych ,,roszad”, system podziatu kompetencji w dalszym ciggu
pozostal w duzej mierze nieprzejrzysty i zagmatwany. Fritz Scharpf uwaza
jednak, ze uzyskany efekt moze by¢ uznany za kompromisowe rozwigzanie
miedzy zwolennikami efektywnej federacji z jednej strony oraz bardziej au-
tonomicznych krajéw z drugiej*’.

W trakcie obrad doszlo réwniez do glebokiego podziatu miedzy przed-
stawicielami bogatych krajéw poludniowego zachodu bedacych ptatnikami
brutto do niemieckiego budzetu - zwolennikéw ,,federalizmu konkurencyj-
nego” (czy tez w bardziej ,.eleganckiej” formule - federalizmu tworczego) oraz
biedniejszymi, wcigz zdanymi na pomoc Zwiazku (i finansowanie przez bo-

77 J. Rozek, Hintergriinde, Motive und Ziele der Foderalismusreform von 2006, [w:] Neuere
Entwicklungen..., s. 27.

*8  EW. Scharpf, Foderalismusreform..., s. 11.

2 Ibidem.
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gatsze kraje) regionami, gtéwnie wschodnimi (chociaz w nie mniejszym sto-
pniu Bremy, czy Kraju Saary)*.

Co najmniej od potowylat 70. wyrazano w niemieckiej nauce o panstwie i poli-
tologii zdanie, ze Ustawa Zasadnicza ktadgca olbrzymi nacisk na wspdtprace oraz
modele wypracowywania konsensusu czyni to kosztem mechanizméw demokra-
tycznej legitymacji*'. To, jak pisze Gerhard Lembruch, ,,pekniecie strukturalne”
miedzy panstwem zwigzkowym a wspotzawodnictwem partyjnym ograniczalo
zdolno$¢ efektywnego i elastycznego funkcjonowania panstwa umozliwiajac je-
dynie zastosowanie ,,potsrodkéw™?. Taki stan rzeczy prowadzil zas do wnios-
ku, ze system ten stanowi w istocie ,niedemokratyczne panstwo zwigzkowe™.

Pierwsza reforma federalizmu miala zmieni¢ powyzszg praktyke w taki
sposob, aby uchwalane prawo w wigkszym stopniu odzwierciedlato poglady
wigkszosci parlamentarnej uksztalttowanej w demokratycznych wyborach
zaréwno do Bundestagu, jak i do krajowych Landtagow, a sam proces stanow-
ienia prawa byt bardziej przejrzysty i uproszczony.

Praktyka stanowienia prawa w kilku ostatnich latach, ktére uptynely od re-
formy zdaje si¢ cze$ciowo potwierdzac to, ze zdala ona egzamin, réwniez
z tego wzgledu, Ze trudno jednoznacznie okresli¢ to, kto jest wigkszym jej
beneficjentem (Zwigzek czy kraje)**. Dzigki uzyskanym w trybie reformy kom-
petencjom prawodawczym doszlo do ozywienia aktywnosci parlamentéw
krajowych oraz towarzyszacej jej debaty publicznej w regionach. Liczba ust-
aw uchwalanych na szczeblu zwigzkowym spadta o ok. 10%, kraje staraja sie
tez mierzy¢ z nowymi, przekazanymi im w trybie reformy kompetencjami,
nawet jesli (zwlaszcza bogatsze kraje poludnia) liczyly na szerszy ich zakres.
Zaleznie od dziedziny pojawiaja si¢ glosy o potrzebie korekty (np. ponowne-
go przekazania spraw wynagrodzen urzednikow na poziom Zwigzku z uwagi
na ,drenujace” mniejsze i ,biedniejsze” kraje systemy bardziej ,,szczodrych”
uposazen urzedniczych w krajach bogatszych).

30 Ibidem.

3t 'W. Reutter, Regieren..., s. 12.

32 G. Lembruch, Parteienwettbewerb im Bundesstaat, Wiesbaden, 2000 [za:] W. Reutter,
Regieren...,;s. 12.

33 Ibidem.

3 H.P.Schneider, Die Foderalismusreform I auf dem Priifstand: Ein Zwischenbericht tiber Teil-
bereiche ihrer Umsetzung, ,Jahrbuch des Foderalismus 20127, Baden-Baden 2012, s.232-233.
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V.

Juz w momencie nowelizowania konstytucji, twércom zmian wiadome byto,
to, Ze nie ma ona charakteru zupetnego, a kolejnym, uzupelniajagcym krokiem
na drodze reformowania systemu federalnego Niemiec bedzie reforma ,,kon-
stytucji finansowe;j” (Reform der Finanzverfassung), okreslana réwniez ,,druga
reformg federalizmu” (Foderalismusreform II), zainicjowang juz w 2006 r.
i uchwalong w 2009 r.

Utworzona w grudniu 2006 r. Komisja skladajaca sie¢ w réwnej czesci
(po 16 czlonkéw) z przedstawicieli Rady Zwiazkowej i Parlamentu Zwigz-
kowego miata opracowac propozycje unowoczesnienia stosunkow finan-
sowych miedzy Zwiazkiem oraz krajami i stanowi¢ poglebienie zmian doko-
nanych kilka miesigcy wczesniej w ramach pierwszej reformy federalizmu.
Juz wczesniej, jesienig 2004 r., w trakcie obrad poprzedniej Komisji, Rada Ek-
spertéw opiniujaca rozwoj gospodarczy REN wskazala, ze jakakolwiek refor-
ma federalizmu pozostanie bez efektu, jesli nie obejmie glebokiego rozwikla-
nia obszaru ,konstytucji finansowe;j”*.

Waznym sygnalem ostrzegawczym oraz impulsem do dokonania zmi-
an bylo orzeczenie FTK z 19 pazdziernika 2006 r. - tzw. ,wyrok berlinski™?.
Do tej pory, cho¢by w orzeczeniu z 27 maja 1992 r. dotyczacym kraju Saary?,
Trybunal potwierdzal przystugujace krajom roszczenie o przyznanie im po-
mocy stabilizujacej budzet, uzasadniajac to zasadg ,,wiernosci zwigzkowe;”.
Doprowadzifo to do powstania u politykéw krajow zwigzkowych poczucia,
ze w sytuacji zadluzenia mogg zawsze liczy¢ na bezwarunkowa pomoc in-
nych krajow i Zwiazku. Takie nastawienie oznaczalo jednak réwniez dalsze
narastanie dlugéw. Charles B. Blankart okreslit t¢ mentalnos¢ ,,federalizmem
z ograniczong odpowiedzialnoscig™®.

Tymczasem, w ,wyroku berlinskim” FTK po raz pierwszy dobitnie pod-
nidst konieczno$¢ ponoszenia przez kraje odpowiedzialnosci za wlasne dlugi

3% Sachverstiandigenrat fiir die Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahresgut-
achten, 2004, s. 538, www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/download/gutachten/04 v.
pdf[za:] H. Laufer, U. Miinch, Das féderale System der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen,
2010,s.273.

36 BVerfGE 116, 327.

57 BVerfGE 86, 148.

3% C.B. Blankart, Foderalismus in Deutschland und in Europa, Baden-Baden, 2007, s. 207.
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oraz w pierwszej kolejnosci podjecia samodzielnych dzialan (oszczgdnoscio-
wych) majacych na celu poprawe sytuacji finansowej. Aby kraj mogl zwracaé
sie 0 pomoc do innych czltonkéw Zwigzku musi wykazaé, ze podjal wszelkie
dopuszczone prawem i faktycznie mozliwe dzialania majace na celu zmnie-
jszenie deficytu®. W praktyce, przy obowiazujacej, skostniatej konstrukeji Ust-
awy Zasadniczej dajacej krajom niewielkie mozliwosci dzialania, wykazanie
realizacji wskazanych przez Trybunat srodkéw jest mocno ograniczone. Sam
Trybunal zwrécil zreszta uwage na pilng potrzebe uregulowania politycznego
i prawnego tej sprawy tzn. dokonania niezbednych zmian konstytucyjnych.

Uwzgledniajac potrzebe uporzadkowania kwestii polityki budzetowej kra-
jow, nowa komisja miata za zadanie:

1. zreformowaé Ustawe Zasadnicza w takim stopniu, aby podzial wlasci-
wosci oraz odpowiedzialnosci za finansowanie poszczegélnych zadan
byt bardziej przejrzysty;

2. powigzac ze sobg w wigkszym stopniu kompetencje do stanowienia
prawa w zakresie poszczegélnych podatkéw z mozliwoscia uzyskiwa-
nia z nich przychodéw odpowiednio przez Zwigzek badz kraje;

3. dokonac do 2019 r. reformy wertykalnego podziatu podatkéw i sys-
temu wyréwnania finansowego;

4. wypracowac reguly postepowania w przysztych sytuacjach kryzysowych
polegajacych na glebokim zadtuzaniu si¢ poszczegélnych krajow (vide
»sprawa berliniska”)*.

W praktyce okazalo si¢, ze Komisja stanela przed trudnym zadaniem
przypominajacym rozwigzanie kwadratury kola. Jak to stusznie napisat cy-
towany wcze$niej Charles B. Blankart, podobnie jak w przypadku wielu in-
nych trudnych reform dylemat w tym przypadku polegal na tym, ze ,,sku-
teczne $rodki nie byly mozliwe do zastosowania ze wzgledéw politycznych,
za$ mozliwe do zastosowania $rodki o charakterze politycznym okazaly sie
bezskuteczne™!. Wskutek glebokich podzialéow miedzy cztonkami Komisji
pracujacym nad druga reforma federalizmu w ogole nie zajeta si¢ ona sprawg
reformy systemu ,wyréwnania finansowego”. Malo tego, komentatorzy ws-
kazuja, ze niektore efekty jej prac stanowig negacje gtéwnego celu przyswie-

¥ H. Laufer, U. Miinch, Das foderale System..., s. 275.
4 Ibidem, s. 274.
4 C.B.Blankart, Foderalismus..., s.203.
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cajacego pierwszej reformie z 2006 r. (Foderalismusreform I), czyli przyzna-
nia krajom wigkszej autonomii, rowniez poprzez umozliwienie im pobierania
wlasnych podatkéw i ustalania stawek podatkowych. Wprowadzenie ,,ham-
ulca zadluzenia” (ktdry to termin stal sie gléwnym okresleniem kojarzonym
z ,drugg reformg”) tak naprawde jeszcze bardziej ograniczylo autonomie
budzetowg krajowych parlamentow**.

VL

Efekty prac Komisji nad ,,druga reforma federalizmu” sg zatem oceniane
wielorako. Narastajacy od lat stan zadluzenia, oscylujacy w 2010 r. w oko-
licach 80% niemieckiego PKB, wymuszal na niemieckich wladzach podje-
cie radykalnych $rodkéw. Zdaniem ekspertéw Federalnego Ministerstwa
Finanséw, pochodzace z przetomu lat 60. i 70. konstytucyjne regulacje do-
tyczace zadluzenia panstwa nie dawaly mozliwosci zatrzymania postepujace-
go od 40 lat groznego trendu®’. Twércom zmian zalezalo zatem na tym, aby
ustali¢ w przepisach rangi konstytucyjnej (wigzacych $rednio i dtugotermi-
nowo kazdy nastepny rzad) sztywne zasady budzetowe, ktérych przestrze-
ganie umozliwi zbilansowanie budzetu zaréwno krajow, jak i Zwigzku oraz
bedzie podstawg wypracowywania w ,lepszych ekonomicznie czasach” na-
dwyzki stanowigcej zabezpieczenie przysztych potrzeb*.

Poddajac ocenie to, w jakim zakresie efekty prac Komisji koresponduja
w celami, ktdre im przyswiecaly, nalezy stwierdzi¢, ze prowadzi ona do réznych
wnioskow zaleznie od tego ktorego z nich mialaby ta ocena dotyczy¢.

Jesli chodzi o postulat zwigkszenia autonomii podatkowej krajow to rezu-
Itaty sg raczej malo satysfakcjonujace, a wing za to nalezy obarczy¢, co cieka-
we nie sam Zwigzek, ale landy o slabszej kondycji finansowej, jak Berlin,
Meklemburgia Przedpomorze czy Szlezwik-Holsztyn, ktore w przeciwienst-
wie do Bawarii, Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-Westfalii czy Dolnej Sak-

# H. Laufer, U. Miinch, Das foderale System..., s. 276.
#  C.Kastrop, F. Marklein, Die Schuldenregel in Deutschland — Ein guter Start fiir einen langen
Weg, [w:] Staatsverschuldung in Deutschland nach der Foderalismusreform I1 - eine Zwischenbilanz,
red. C. Hetschko, J. Pinkl, H. Piinder, M. Thye,Hamburg 2012, s. 3in.

+  Ibidem,s. 185.
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sonii obawiaty si¢ odpowiedzialnosci zwigzanej z szerszymi kompetencjami
w zakresie ustawodawstwa podatkowego oraz konkurencji innych krajow*.

Pozytywnie nalezy oceni¢ samo opracowanie zasad ograniczania i un-
ikania zadluzenia, jak réwniez osadzone w konstytucji zobowiazania do za-
bezpieczenia finanséw publicznych na czasy gorszej koniunktury (zmia-
ny art. 115 oraz 109 UZ). Trudno jednakze oceniac jak zasady powyzsze
sprawdzg sie w praktyce w srednim i dluzszym przedziale czasowym,
zwlaszcza w wyjatkowych, przewidzianych nowymi przepisami sytuac-
jach katastrof naturalnych i pojemnych znaczeniowo ,innych nadzwycza-
jnych zdarzeniach”.

Trudno réwniez na t¢ chwile jednoznacznie oceni¢ przyjete w toku re-
formy zasady konsolidacji istniejacych juz dtugéw. Opracowano, co prawda,
wart. 143d UZ ,,$ciezke konsolidacji” najbardziej problematycznych budzetow
krajowych, ale zdaniem przedstawicieli niektérych krajéw (np. Erwina Sell-
eringa — premiera rzagdu Meklemburgii Przedpomorza) jest to mechanizm
niesprawiedliwy, albowiem nie uwzglednia on faktycznego potencjatu gosp-
odarczego i finansowego krajow a jedynie wysoko$¢ posiadanego zadluzenia.
Z tego punktu widzenia przyjete rozwigzanie bedzie musialo zosta¢ poddane
ocenie pod katem swojej efektywnosci*.

Tworcy reformy z 2009 r. ustanowili ,,system wczesnego ostrzegania” ma-
jacy na celu odpowiednio wczesne dostrzezenie nadzwyczajnych sytuac-
ji budzetowych i wdrozenie odpowiednich §rodkéw naprawczych. Wprow-
adzony jednakze system potencjalnych sankcji (raczej mato dotkliwych), jak
réwniez obsadzenie nowego organu — Rady Stabilizacyjnej jedynie przedst-
awicielami egzekutywy zwigzkowej i krajowej budzg watpliwosci niektorych
komentatoréw, co do tego czy bedzie mogt on skutecznie funkcjonowac®.

Krytycznie oceniono powtérne znowelizowanie zmienianego juz w 2006 r.
art. 104b UZ (umozliwienie Zwiazkowi udzielania pomocy finansowej krajom
w przypadku klesk i sytuacji nadzwyczajnych) oraz pozostawienie na mar-
ginesie tematu opracowania procedury ewentualnego dobrowolnego faczenia
si¢ krajow, co miato znaczenie w kontekscie czesto spotykanego w literaturze,

# A.Sattler, Deliberativer Foderalismus, Analyse der Beratungen zur Modernisierung der Bund —

Linder — Finanzbeziehungen, Baden-Baden 2011, s. 314, 322.
4 Ibidem,s. 323.
4 Ibidem.
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bardzo waznego postulatu nowego, efektywniejszego ksztaltu terytorialnego
Zwiazku (czyli zmniejszenia liczby landow)*.

»Wielkim nieobecnym” reformy 2009 r. byla reforma systemu ,,wyréwnania
finansowego”, ale to zagadnienie, jako wysoce sporne pozostawato od poczat-
ku do konca w cieniu absolutnie priorytetowego tematu opracowania systemu
»hamulca dtugéw” (Schuldenbremse)®.

Wprowadzane w 2009 r. zmiany Ustawy Zasadniczej nie wzmacniaja
samodzielnosci krajow, a juz w szczegdlnosci krajowych parlamentow.
Przeciwnie, poprzez wprowadzenie sztywnych regut ograniczajacych
zacigganie kredytéw, wprowadzenie nowego zwigzkowego ,policjanta”
w postaci Rady Stabilizacyjnej ugruntowuja przewage Zwiazku nad kra-
jami®'. Mozna zaryzykowac twierdzenie, ze poprzez zmiany ,,drugiej re-
formy” zanegowano i tak nie§miate i ograniczone $rodki podjete w ra-
mach ,,pierwszej reformy” majace na celu rozgraniczenie obu ptaszczyzn
wladz niemieckiego panstwa (Entflechtung). Jeden z komentatoréw efek-
tow prac Komisji z 2009 r. stwierdzil wprost, ze wprowadzone wskutek jej
prac zmiany w konstytucji s niczym innym jak , kastracja Landtagdéw”>?,
co - z uwagi na mocno ograniczone w obecnym ksztatcie mozliwosci
autonomicznego pozyskiwania przez kraje dochodéw oddaje w dobitny
sposob istote zmian.

Z pewnoscig wynik drugiej reformy federalizmu cechuje daleko idaca ,,cen-
tralizacja zwigzkowa”>. Cytowany juz wczesniej Charles Blankart oraz Erik
R. Fasten okredlili to tak, ze w 2009 r. ,,zniknal duch reformy 2006 r. maja-
cy wzmocnic i Zwigzek i kraje. [...] Teraz nie chodzi juz o checks and balanc-
es pomigdzy Zwigzkiem i krajami a jedynie tylko o ,,czeki Zwigzku”. Feder-
alizm zdaje si¢ by¢ uciazliwg przeszkoda na drodze do przejecia wladzy nad
srodkami krajow”>*.

¢ Ibidem,s. 324.

# Cowielokrotnie potwierdzali obaj jej przewodniczacy — Peter Struck i Giinther Oettinger
za: A. Sattler, Deliberativer Foderalismus..., s. 326.

% H. Laufer, U. Miinch, U., Das foderale System..., s. 277.

U G.P.Hefty, Zentralismus im Foderalismus, Frankfurter Allgemeine Zeitung z 7 marca2009r.
H. Prantl, Widerstand gegen die Kastration der Landtage, Siddeutsche Zeitung z 26 marca
2009r.

3 A. Sattler, Deliberativer Foderalismus...,s. 328.

St Wypowiedz dla FAZ [za:] A. Sattler, Deliberativer Foderalismus..., s. 325.
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Majac na uwadze to, ze dyskusja na temat obecnego ksztaltu niemieck-
iej ,,konstytucji finansowej” w dalszym ciggu burzliwie si¢ toczy, nie moz-
na wykluczy¢, ze w najblizszym czasie dojdzie do podjecia prac nad podjeci-
em dalszych, réwniez konstytucyjnych reform. Tym bardziej, ze zagadnienie
to stalo sie jednym z celéw zawartych w umowie koalicyjnej CDU-CSU-SPD
na lata 2013 - 2017, za$ zaplanowany w trybie reformy 2009 r. scenariusz
konczy si¢ w 2019 .

VIL

Dokonujac analizy celéw przyswiecajacych tworcom ,,drugiej reformy” oraz
dokonanych zmian Ustawy Zasadniczej warto rowniez zwroci¢ uwage na fakt,
ze gruntowna, dokonana w dobie §wiatowego kryzysu finansowego reforma
konstytucyjnych ram finanséw publicznych w ewidentny sposéb okreslita ki-
erunek polityki Niemiec w ramach Unii Europejskiej, zwlaszcza po przejeciu
teki Federalnego Ministra Finanséw przez Wolfganga Schéduble. Oszczed-
nosciowy kurs na narodowej plaszczyznie zostal bowiem potwierdzony w do-
bie kryzysu Euro i finansowych probleméw Grecji. Nie bez znaczenia byly tez
kolejne orzeczenia Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego®.
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