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Ustalenia ogdlne

W Niemczech gtéwna role w ocenie zgodnosci projektéw ustaw federalnych
z prawem Unii Europejskiej spelniajg stuzby prawne Federalnego Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci oraz — w nieco mniejszym stopniu — Federalnego Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i innych resortéw. Zdecydowana wigkszos¢ projektow
ustaw pochodzi (bezposrednio lub posrednio) od rzadu federalnego, a w ra-
mach przygotowania projektéw rzadowych to resort sprawiedliwosci wlasciwy
jest w sprawach kontroli ,,z prawnoformalnego” i ,,prawnosystematycznego”
punktu widzenia, co oznacza réwniez tzw. oceng wertykalng, tj. dokonywana

' Opinia sporzadzona 2 kwietnia 2012 r. na zlecenie przewodniczacego Komisji Re-

gulaminowej i Spraw Poselskich; BAS-WAUiP-721/12(2).
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z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja, umowami mi¢dzynarodowymi
oraz prawem Unii Europejskie;j.

Federalny Minister Sprawiedliwos$ci moze wnie$¢ ,,sprzeciw” wobec kazde-
go projektu niezgodnego z prawem (w tym z prawem UE).

Uzasadnienie kazdego projektu rzadowego musi zawiera¢ stwierdzenia do-
tyczace relacji z prawem UE. Najczesciej jest to tzw. atest (akceptacja) Mini-
sterstwa Sprawiedliwo$ci.

Chociaz zgodnie z regulaminem Bundestagu projekty ustaw nie wyma-
gaja przedstawienia w uzasadnieniu kwestii zgodnosci z prawem UE, to pro-
jekty Bundesratu i deputowanych zawieraja tego rodzaju oceny. Opinie takie
przedstawiane sg tez w stanowiskach rzgdu co do tych projektow. Stanowiska
przygotowuja wlasciwe merytorycznie resorty, ale moga zwracac si¢ o pomoc
do Ministerstwa Sprawiedliwo$ci wlasciwego ogdlnie w zakresie tzw. kontroli
wertykalnej.

Jesli chodzi o postegpowanie w Bundestagu, to jego cechg charakterystyczna
jest szeroki udzial przedstawicieli réznych ministerstw federalnych na etapie
prac w komisjach. Moga oni zabiera¢ glos, ocenia¢ propozycje poprawek, a na-
wet wspolpracowaé przy ich formutowaniu. Sprawozdawca projektu, a takze
komisje moga zwraca¢ si¢ do nich o opinie, pomoc w sformulowaniu prze-
pisow, a takze o doktadniejsze uzasadnienie problemu zgodnosci niektérych
rozwigzan z prawem Unii Europejskiej. Takze i w tym wypadku mozna zwré-
ci¢ si¢ do przedstawicieli Ministerstwa Sprawiedliwo$ci. Pamigtaé tez trzeba,
ze w Niemczech stopien dyscypliny partyjnej w Bundestagu jest do§¢ wysoki,
a zwykle projekty opracowane w szczegoétach przez stuzby prawne ministerstw
oceniane sg wysoko pod wzgledem formalnym.

Ogodlnie powiedzie¢ mozna, ze odpowiedzialno$¢ za zapewnienie zgodno-
$ci prawa stanowionego przez Bundestag z prawem UE spoczywa gltéwnie na
rzadzie federalnym, a w jego ramach przede wszystkim na stuzbach prawnych
Federalnego Ministerstwa Sprawiedliwosci, ktore jest centralnym ,,miejscem”
kontroli formalnej projektow ustaw.

Ustalenia szczegdtowe

Przedmiotem niniejszych ustalen jest proba odpowiedzi na dwa pytania:

1) W jaki sposéb uregulowany jest proces opiniowania zgodnosci z pra-
wem UE prawa stanowionego przez parlament niemiecki z uwzglednie-
niem poszczegolnych etapéw procesu legislacyjnego?

2) W jaki sposob uregulowany jest rozktad odpowiedzialnosci za zapewnie-
nie zgodnosci z prawem UE prawa wewnetrznego stanowionego w Niem-
czech?
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Podstawowe znaczenie dla odpowiedzi na powyzsze pytania ma regulacja
zawarta w przyjetym przez rzad federalny ,Wspolnym regulaminie ministerstw
federalnych” z 2000 r. (dalej: regulamin ministerstw), ktéry doktadniej reguluje
postepowanie przy przygotowaniu rzagdowych projektow ustaw. Zwrdcié nale-
zy uwage, ze w Niemczech ok. 60% projektow ustaw zglaszanych jest wlasnie
przez rzad federalny. Poza tym sposrod uchwalonych ustaw wiele to propozy-
cje frakeji parlamentarnych tworzacych rzad, a odsetek przyjetych ustaw, kto-
rych projekty powstaly ,w ministerstwach” lub pod ich znacznym wplywem,
siega 90%. Projekty deputowanych stanowiag w sumie ok. 25%2 Oprocz tego
inicjatywe ustawodawczg ma Bundesrat (Rada Federalna). Projekty Bundesra-
tu (ok. 15%) przekazywane sa najpierw rzadowi, ktory przekazujac je dalej do
Bundestagu, dolacza do nich swoje stanowisko. Wida¢ wiec wyraznie, ze rzad
federalny jest gléwnym inicjatorem i ,,twércg” ustaw federalnych.

W ramach przygotowywania rzadowych projektéw ustaw w regulaminie
ministerstw przewidziano instytucje tzw. kontroli prawnej (Rechtspriifung)
projektow rzgdowych, ktérg sprawuje Federalne Ministerstwo Sprawiedliwo$ci
(Bundesministerium der Justiz). Dotyczy ona w pierwszej kolejnosci sposobu
sformulowania przepiséw i ich systematyki, ale obejmuje réwniez tzw. kontro-
le wertykalng, w tym ocen¢ zgodnosci z konstytucja, prawem Unii Europej-
skiej oraz umowami mi¢dzynarodowymi, w tym Powszechng deklaracja praw
czlowieka i europejska Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnoéci®. Uzupetnia to kontrola horyzontalna, sprawowana z punktu widze-
nia spdjnosci projektu z regulacjami innych ustaw. Stuzby prawne Minister-
stwa Sprawiedliwosci wystawiaja projektowi tzw. atest (Priifattest) i fakt ten
stanowi podstawe do stwierdzenia jego zgodnosci z prawem UE.

W resorcie sprawiedliwosci dzialaja specjalne referaty odpowiadajace za-
kresowi dziatania poszczegdlnych ministerstw oraz ,wiodacy” referat w spra-
wach kontroli prawnej, ktory zajmuje sie sprawami o ,,zasadniczym” znaczeniu
i ocenia projekty przygotowywane w samym Ministerstwie Sprawiedliwosci.
Nalezy tez podkresli¢, ze Ministerstwo Sprawiedliwosci uprawnione jest do
wydawania zalecen co do strony formalnej projektow, a wiec réwniez sposobu
formulowania projektéow z punktu widzenia zgodnosci z prawem UE.

Zasadniczo czas przygotowania kompleksowej opinii prawnej przez Mini-
sterstwo Sprawiedliwo$ci wynosi cztery tygodnie, ale moze zosta¢ skrdcony
lub wydluzony, jesli dotyczy obszernego lub trudnego w ocenie projektu.

Ministerstwa przygotowujace (,,pilotujace”) projekt moga tez juz na eta-
pie prac przygotowawczych zwrdcic sie o ocene wstepnej wersji projektu (tzw.
projekty referenckie) przez resort sprawiedliwosci. Mozliwe jest wystawienie

> Dane za Bessere Rechtssetzung in Europa: Deutschland, OECD 2010, s. 93.
> Handbuch der Rechtsformlichkeit, Bundesministerium der Justiz, cz. I-3, http://hdr.
bmj.de/page_a.3.html.
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juz wéwczas tzw. atestu sprawdzajacego. Nie trzeba wtedy ponownie kierowa¢
projektu do Ministerstwa Sprawiedliwosci.

Sprawami, ktére ze wzgledu na swoje skomplikowanie wymagaja dokfad-
niejszego sprawdzenia pod katem zgodnosci z prawem europejskim, zajmuja
sie réwniez inne ministerstwa ,,0 przekrojowych kompetencjach w zakresie
problematyki prawa europejskiego” (Ministerstwo Gospodarki i Technologii,
Ministerstwo Spraw Zagranicznych).

Kazdy projekt przedstawiany rzadowi musi w uzasadnieniu zawiera¢ oceng
zgodnosci z prawem Unii Europejskiej. Jezeli zdarzytoby sie, ze projekt ustawy
zostal przyjety przez rzad federalny bez udziatu albo przy sprzeciwie Ministra
Sprawiedliwo$ci, moze on zglosi¢ wyrazny sprzeciw, powolujac sie na sprzecz-
nos¢ projektu z obowigzujacym prawem. Moze wigc chodzi¢ tez o sprzeczno$é
z prawem Unii Europejskiej. Wowczas wymagane jest ponowne rozpatrzenie
sprawy, a uchwala o przyjeciu projektu musi by¢ podjeta wiekszoscig glosow
wszystkich cztonkéw rzadu i przy akceptacji kanclerza federalnego. Analogicz-
ne uprawnienie przysluguje Federalnemu Ministrowi Spraw Wewnetrznych,
dla ktorego podstawa sprzeciwu moze by¢ réwniez sprzecznoéé z obowiazu-
jacym prawem. Resort spraw wewnetrznych jest bowiem réwniez uprawniony
do wspoluczestnictwa w przygotowaniu projektu ustawy w zakresie sprawdza-
nia, czy proponowane rozwigzania nie sg sprzeczne z obowigzujacymi unor-
mowaniami i moga by¢ wiaczone do porzadku prawnego. Nie ocenia jednak
jak Ministerstwo Sprawiedliwo$ci wszystkich projektéow rzadowych, a jedynie
te, ktore budzg zastrzezenia lub watpliwosci.

W zasadzie mozna stwierdzi¢, ze najwazniejszg role, jesli chodzi o oce-
ne rzadowych projektéw ustaw z punktu widzenia ich zgodnosci z prawem
UE, pelni Federalne Ministerstwo Sprawiedliwosci. Swoje zadania wykonuje
poprzez odpowiednie komorki organizacyjne, ktére oceniajg z tego punktu
widzenia wszystkie projekty powstate w poszczegélnych resortach (vertikale
Rechtspriifung). Brak pozytywnej opinii prowadzi¢ moze do ,zablokowania”
prac nad projektem, réwniez na etapie rozpatrywania go przez rzad federalny.

Jesli chodzi o etap prac parlamentarnych, to nalezy podkresli¢, ze regula-
min Bundestagu wymaga, aby projekt ustawy zawieral uzasadnienie, nie wska-
zuje jednak na jego konieczne elementy. Niezaleznie od tego zdecydowana
wigkszo$¢ projektow zawiera uzasadnienie wzorowane na schemacie przyje-
tym przez rzad i zawierajacym stwierdzenie, ze projekt jest zgodny z prawem
Unii Europejskiej. Z reguly w samym uzasadnieniu nie ma blizszych wyja-
$nien, bowiem cale uzasadnienia formutowane s3 w Niemczech bardzo krotko.
Dostosowanie si¢ autoréw uzasadnien do ,wzoru rzagdowego” wynika gtéwnie
z dwdch powodow.

Po pierwsze, zgodnie z Ustawg Zasadniczg RFN projekty Bundesratu, dru-
giego z organdw, ktéry ma prawo inicjatywy ustawodawczej, przedstawiane sa
rzadowi federalnemu, ktéry zajmuje wobec nich stanowisko i dopiero razem
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z nim przedkladane sg Bundestagowi. Stad tez ,,dopasowanie si¢” projektow
przygotowywanych w Bundesracie do sposobu przyjetego przez rzad, a wigc
i wzmianki o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej. Niezaleznie od
tego, rdwniez i w tym wypadku projekt taki, posrednio — przez opiniowanie
projektu stanowiska rzadu federalnego wobec niego - przygotowany przez
wlasciwe merytorycznie ministerstwo podlega¢ moze kontroli prawnej Mini-
sterstwa Sprawiedliwo$ci.

Po drugie, projekty wnoszone przez grupy deputowanych (wymagane jest
poparcie co najmniej 5% deputowanych) lub frakcje, to bardzo czgsto projekty
skladane przez frakcje koalicji rzadowej, ale przygotowane przez stuzby prawne
ministerstw federalnych (tzw. pozorne projekty frakcyjne). Chodzi o przyspie-
szenie postgpowania i pewne jego uproszczenie. Wowczas rola Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci jest wlasciwie analogiczna, jak przy projektach rzadowych.
Projekt podczas wewnetrznych procedur rzagdowych podlega bowiem Rechts-
priifung Ministerstwa Sprawiedliwosci.

Na etapie prac w komisjach Bundestagu, a pozniej podczas drugiego czy-
tania, kiedy mozna zglasza¢ poprawki do ustaw, kwestia opiniowania réznych
spornych lub niejasnych rozwigzan, a zwlaszcza propozycji poprawek wyglada
w Niemczech nieco inaczej niz w Polsce. Nie chodzi tu tylko o to, ze w Niem-
czech stopien dyscypliny partyjnej jest oceniany jako zdecydowanie wyzszy niz
w naszym kraju. Stad tez poprawki deputowanych opozycji w wigkszosci przy-
padkow nie maja szans. Cechg charakterystyczng procesu ustawodawczego
w Niemczech jest rowniez daleko posunieta wspdtpraca deputowanych, spra-
wozdawcy projektu (ktéry ma duzo wigksza role niz w Polsce, bo przygoto-
wuje projekt komisyjnego sprawozdania dla izby), komisji z przedstawicielami
ministerstw federalnych, do ktérych zakresu dzialania nalezy okreslony pro-
jekt. Sprawozdawca lub komisja moga zatem zwraca¢ si¢ do funkcjonariuszy
rzadowych, ktdrzy ,,pilotujg” dany projekt o dokladniejsze wyjasnienie kwestii
zgodnosci rozwigzan zawartych w projekcie z prawem Unii Europejskiej. Od-
powiedni urzednicy ministerialni wyjasniaja wowczas deputowanym dokfad-
nie watpliwe kwestie, bedac przy tym zwigzanymi stanowiskiem rzadu. Jesli
zdarzyloby sig, ze w konkretnym przypadku okreslony urzednik zajmuje inne
stanowisko, moze je przedstawi¢ deputowanym wylacznie za zgoda ministra,
ktéremu podlega.

W wypadku checi zgloszenia przez deputowanych poprawki mamy czesto
do czynienia ze specyficzna instytucja, tj. prosba do wlasciwego merytorycznie
ministra o ,pomoc w sformutowaniu” poprawki (Formulierungshilfe). Odpo-
wiednie stuzby ministerialne przygotowuja jej tre$¢, rowniez wéwczas moga
sie zwrdci¢ do Ministerstwa Sprawiedliwo$ci o pomoc, w tym ocene poszcze-
gblnych rozwigzan z punktu widzenia zgodnoéci z prawem Unii Europejskiej.
Poniewaz w Niemczech rzad nie ma prawa zgtaszania poprawek do projektow
ustaw, zdarza sie, ze odpowiednie ministerstwo samo zglasza w zwigzku z prze-
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biegiem dyskusji pomoc w przygotowaniu tresci poprawki, ktora jest pdzniej
»przejmowana’ jako wniosek deputowanych.

Wszystko to nie wyklucza oczywiscie zwrdcenia si¢ przez deputowanych
do Stuzb Naukowych Bundestagu. Dziala w ich strukturach specjalny Wy-
dzial 11 - Europa, ktéry zajmuje si¢ problemem relacji prawa niemieckiego
i prawa Unii Europejskiej. Jednak zdecydowanie wigksza role odgrywaja stuz-
by rzadowe, ktére w dziedzinie legislacji majg znacznie wigksze doswiadczenie
oraz liczniejszy i lepiej przygotowany personel. Niezaleznie od tego komisja
moze zwroci¢ si¢ o specjalng opini¢ do ,,niezaleznego” eksperta (np. profesora
uniwersyteckiego). Sg to jednak przypadki stosunkowo rzadkie.

Ogodlnie stwierdzi¢ mozna, ze odpowiedzialno$¢ za zapewnienie zgodnosci
prawa stanowionego przez Bundestag z prawem UE spoczywa gltéwnie na rzg-
dzie federalnym, a przede wszystkim na stuzbach prawnych Federalnego Mi-
nisterstwa Sprawiedliwo$ci, ktore jest gtéwnym ,,miejscem” kontroli formalnej
projektow ustaw, a takze kontroli stanowiska wyrazanego przez przedstawicieli
rzadu w toku prac w Bundestagu i jego komisjach. Kontrola ta obejmuje row-
niez opiniowanie zgodno$ci z prawem Unii Europejskie;j.





