ZBIGNIEW JANOWICZ
Poznan

ROZWOJ ZWIAZKOWEGO APARATU ADMINISTRACYJNEGO
I JEGO ROLA W PROCESIE UNIFIKACJI NRF

1 W nader ztozonym procesie unifikacji Niemieckiej Republiki Federalnej
powazng role odgrywa rozbudowa zwigzkowego aparatu administracyjnego.
Droga do tej rozbudowy wiedzie przez wykorzystywanie og6lnikowych z re-
guty przepis6w bonskiej Ustawy Zasadniczej lub tez nawet — jesli jest to
mozliwe — omijanie ograniczen z niej wynikajgcych.

Trzeba tu przede wszystkim przypomnie¢, ze Ustawa Zasadnicza powstata
w szczegOlnych warunkach okupacyjnych, wséréd Scierania sie federalistycz-
nych zatozen ustrojowych, nakreslonych przez trzy mocarstwa zachodnie (kto6-
rym — jak wiadomo — chodzito o stworzenie niezbyt silnej wiadzy cen-
tralnej), oraz pogladéw federalistycznych i unitarystycznych reprezentowa-
nych przez poszczegdlne zachodnioniemieckie partie polityczne (najsilniejsze
Partie — CDU/CSU i SPD — reprezentowaly tu stanowiska przeciwne,
Pierwsza byta rzecznikiem federalizmu, druga unitaryzmu). Ustawa bonska
Jest w sumie rezultatem kompromisu miedzy federalizmem a unitaryzmem
dwojakiego rodzaju: miedzy mocarstwami zachodnimi a przedstawicielami
zachodnich stref okupacyjnych oraz miedzy partiami politycznymi tych stref
Wzajemnie. Niewatpliwe jednak sukcesy, juz u narodzin panstwa zachodnio-
niemieckiego, odnidst ob6z zwolennikow unitaryzmu: zdotat on mianowicie
PrzeforsowaC pewne przepisy, ktore staty sie zadatkiem procesu unifikacji
NRF.’

Stad tez Ustawa Zasadnicza dokonuje m. in. rozdzialu kompetencji w dzie-
dzinie administracji miedzy zwigzek (federacje, Bund) a kraje (Lauder)
W sposéb nierzadko bardzo elastyczny, stwarzajgc zwigzkowi dogodne formy
do rozszerzania zakresu wiasnej administracji. Obowiazuje wprawdzie zasada
domniemania witasciwosci krajow, wyrazona w art. 83 Ustawy?2 jednakze sam
ten przepis tacznie z innymi zaciesnia lub zezwala na zacie$nianie kregu
spraw nalezacych do krajow. Sama Ustawa Zasadnicza wprowadza miano-
wicie w niektorych dziatach administracji wytgczng kompetencje zwiagzku
(obrona, poczta zwigzkowa, pewne dzialty komunikacji, w znacznej czesci
finanse i in.)3 Powierzenie zwigzkowi tej kompetencji odbywa sie m. in.

1 O genezie federacji zachodnioniemieckiej patrz w pracy autora: Z zagadnien
ustrojowych administracji Niemieckiej Republiki Federalnej. ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” z 4/1961.

2 ,Die Lander fiihren die Bundesgesetze ais eigene Angelegenheit aus, soweit
dieses Grundgesetz nicht anderes bestimmt oder zulasst”.

3 Por. art. 87—90, 108, 114 i 120a Ustawy Zasadniczej.
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256 Zbigniew Janowicz

przez okreslenie, ze wiasciwe do zarzgdzania danym dzialem administracji sg
zwigzkowe wiadze administracyjne.

Rownoczesnie Ustawa ta stwarza mozliwo$¢ powotywania nowych zwigzko-
wych witadz administracyjnych oraz korporacji i zaktadéw prawa publicznego,
a tym samym otwiera droge do przejecia przez zwigzek dalszych, nie za-
strzezonych dla niego konstytucyjnie, dziatow administracji. Zgodnie z prze-
pisem art. 87 ust. 3, zd. 1, zwigzek moze w tych dziatach, w ktérych przy-
stugujag mu kompetencje ustawodawcze (nie tylko w zakresie ustawodawstwa
wytgcznego, ale takze konkurencyjnego)4 tworzy¢ ,,samodzielne wyzsze wia-
dze zwigzkowe” (selbststdndige Bundesoberbehdrden) i ,nowe (tj. dalsze poza
wymienionymi w Ustawie Zasadniczej — przyp. Z.J.) zwigzkowe korporacje
i zaktady prawa publicznego” 5 Wszystkie te jednostki organizacyjne tworzy
sie w drodze zwykiej ustawy zwiazkowej; dla jej wydania nie wymaga sie
zgody organu reprezentujgcego kraje, ktorym jest Rada Zwigzkowa “

Co wiecej, ilekro¢ powstajg dla zwigzku ,,nowe zadania” w dziedzinach,
w ktérych przystuguja mu kompetencje ustawodawcze, moze on w razie
»pilnej potrzeby” tworzy¢ wiasne wiadze administracyjne | i Il instancji
(tutaj jednakze wymaga sie juz zgody Rady Zwigzkowej oraz zgody wiekszo-
§ci Parlamentu Zwigzkowego, art. 87 ust. 3, zd. 2)7.

Przepisy te nie dotycza powotywania naczelnych wiadz administracyjnych
(oberste Bundeshehdrden), tzn. przede wszystkim ministerstw oraz szefow tych
witadz — ministrow 8 Utworzenie nowego ministerstwa — jesli nie posiada
ono podporzagdkowanego sobie aparatu wiadz terenowych — nie wigze sie
zresztg z przejeciem danego dziatlu administracji do kompetencji zwigzku.
Powotanie takie oznacza jednak niewatpliwie zwiekszenie wptywu admini-

4 Patrz blizej w pracy autora: Zasady ustroju administracyjnego NRF. W: Mo-
nografia Niemiec Wspoétczesnych, t. Il — NRF, Poznan 1965, s. 476 i n. oraz 479 i n.

5 ,Ausserdem konnen fiir Angelegenheiten, fiir die dem Bunde die Gesetz-
gebung zusteht, selbstandige Bundesoberbehérden und neue bundesunmittelbare
Kérperschaften und Anstalten des o6ffentlichen Rechtes durch Bundesgesetz er-
richtet werden”.

6 Rada moze tu skorzysta¢ tylko z takich uprawnien, jakie przystuguja jej
w kazdym procesie ustawodawczym (por. art. 77—78 Ustawy Zasadniczej).

7 ,Erwachsen dem Bunde auf Gebieten, fiir die ihm die Gesetzgebung zusteht,
neue Aufgaben, so konnen bei dringendem Bedarf bundeseigene Mittel — und
Unterbeh6rden mit Zustimmung des Bundesrates und der Mehrheit des Bundes-
tages errichtet werden”. Gubernatorzy wojskowi mocarstw okupacyjnych — za-
twierdzajgc tekst Ustawy Zasadniczej — zgtosili zastrzezenia w stosunku do art. 87
ust. 3 (patrz Zasady ustroju administracyjnego NRF, op. cit. s. 480).

6 Do naczelnych witadz administracyjnych zalicza sie¢ w zachodnioniemieckiej
teorii prawa i ustawodawstwie takze Urzad Prezydenta Zwigzku (Bundesprdsidial-
amt), Urzad Kanclerza Zwigzku (Bundeskanzleramt) i Zwigzkowa Izbe Kontroli
(Bundesrechnungshof). Ministréow natomiast zalicza sie do kategorii ,,naczelnych
organéw zwigzkowych”' (oberste Bundesorgane). O rozréznieniu tych poje¢ patrz
blizej Zasady ustroju administracyjnego NRF, op. cit.,, s. 482 i n.
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stracji zwigzkowej na kraje, choéby przez wydawanie centralnych aktow
wykonawczych do ustaw, nasilenie funkcji nadzorczych, koordynacyjnych itd.

Ustawa Zasadnicza daje w tym zakresie zwigzkowi szczeg6lnie duzg swo-
bode. Podstawowe znaczenie ma tutaj przede wszystkim przyjecie przez te
Ustawe systemu rzadu kanclerskiego. W szczegdlnosci cztonkéw rzadu mia-
nuje i zwalnia prezydent zwigzku, moze to jednak uczyni¢ tylko na wniosek
kanclerza” W istocie zatem sam kanclerz decyduje o sktadzie swego rzadu. Usta-
wa Zasadnicza nie okre$la przy tym liczby i rodzaju ministréw i ministerstw
zwigzkowych® (jak zresztg wiekszo$¢ ustaw konstytucyjnych), co wiecej
jednak — nie okresla takze trybu tworzenia stanowisk ministréw i mini-
sterstw. Stanowiska ministrow i zwigzane z nimi z reguty ministerstwa two-
rzy sie zatem w drodze wewnetrznych aktéw kanclerza lub rzadu “, co daje
oczywiscie tym organom znaczng swobode w ksztattowaniu administracji
zwigzkowej na najwyzszym szczeblu.

Trudno byloby tutaj zajmowac sie blizej catym procesem rozwojowym
aparatu administracyjnego zwigzku 2 Ramy artykutu narzucajg konieczno$é
ograniczenia sie do pewnych tylko uwag.

2. Pewng ilustracje tego rozwoju na szczeblu ministerialnym
niogg stanowic¢ porownania liczbowe. O ile w pierwszym gabinecie Niemieckiej
Republiki Federalnej, utworzonym przez K. Adenauera w 1949 r., bylo czter-
nascie ministerstw, to stopniowo liczba ta wzrosta do dziewietnastu w czwar-
tym gabinecie tego kanclerza sformowanym w 1961 r. Ta sama liczba utrzy-
mata sie w pigtym z kolei (i ostatnim jego gabinecie — 1962 r.) oraz w dwoch
dotychczasowych rzadach L. Erharda (1963, 1965)1S Powolywano ponadto
kilkakrotnie ministrow bez teki, powierzajagc im niekiedy jaki$ staty zakres
dziatania.

Szczegllnie charakterystyczne Swiatto na proces rozwojowy NRF rzucajg
— jak sie wydaje — ministerstwa nowo utworzone lub przeksztatcone na
przestrzeni ostatniego dziesieciolecia (z wyjatkiem Ministerstwa Zdrowia).

Nalezy do nich przede wszystkim Zwigzkowe Ministerstwo Obrony (Bun-
desministerium fur Verteidigung). Mogto ono — rzecz jasna — powsta¢ do-
piero po zniesieniu w Niemczech zachodnich stanu okupacji przez umowy

9 Art. 64 Ustawy Zasadniczej. Por. takze F. Giese, Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland, IV Aufl., Verlag Kommentator, Frankfurt a. M. 1955,
s- 109 i n.

10 Wyjatek stanowig minister obrony (o czym jeszcze ponizej), minister spra-
wiedliwosci i finansow.

1 Por. § 9 regulaminu rzadu zwigzkowego (.Geschaftsordnung der Bundesregie-
rung) z dnia 11 V 1951 (GMB1, s. 137), F. Giese, op. cit, s. 107 i H. J. Schto-
chauer, Offentliches Recht. Verlag C. F. Muller, Karlsruhe 1957, s. 68.

. 12 Zagadnieniem tym zajmuje sie autor blizej w przygotowywanej monografii
na temat tendencji rozwojowych ustroju administracyjnego NRF.

u Skiad nowego gabinetu L. Erharda podaje ,,Bulletin des Presse- und Infor-
mationsamtes der Bundesregierung” nr 173 z 27 X 1965, s. 1389.
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paryskie z23 X 1954r. (weszty w zycie 5 V 1955 r.) Zniesienie to wigze sie
SciSle z rozpoczetym juz znacznie wcze$niej procesem militaryzacji NRF,
uwieAczonym przystagpieniem tego panstwa do Paktu Péinocnoatlantyckiego
w dniu 6 V 1955 r. W pracach Organizacji Paktu Po6inocnoatlantyckiego
(North-Atlantic Treaty Organization — NATO) bierze udziat Niemiecka Re-

SO
o

f&

publika Federalna formalnie od 9 V 1955 r.}M w nastepnym za$ miesigculS [ do

powotano do zycia Zwigzkowe Ministerstwo Obrony. Zmiana odpowiednich
przepisow Ustawy Zasadniczej nastgpita znacznie p6zniej, mianowicie nowelg
z 19 111 1956 r.

Zbedne bytoby tutaj uzasadnianie wagi powstania tego Ministerstwa
w sytuacji NRF. Trzeba jednakze zwrdci¢ przynajmniej uwage na szczeg6lng
pozycje ministra obrony wobec rzgdu zwigzkowego jako catosSci oraz wobec
kanclerza. Ot6z jeden z przepisow wspomnianej noweli ,wojskowej” (art. 65a)
przewiduje, ze ,,zwigzkowy minister obrony sprawuje wiadze rozkazodawczg
i komende nad sitami wojskowymi”. Jedynie w razie ogtoszenia ,stanu
obrony” wiadza ta przechodzi na kanclerzals. Konsekwencjg sprawowania
przez zwigzkowego ministra obrony wytgcznego dowddztwa w czasie pokoju
jest jego indywidualna odpowiedzialno$¢ przed Parlamentem Zwigzkowym,
nie za$ przed kanclerzem 17 Podnoszac te kwestie Giese okre$la uregulowanie
art. 65a jako ,,niezwyktg anomalie” (ungewdhriliche Anomalie)ls.

Autor ten pisze, ze: »

»~Anomalia ta wzrasta w niniejszym przypadku do granic nie dajacego sie
niemal usprawiedliwi¢ naruszenia podstawowej zasady bohAskiej Ustawy Zasad-
niczej, ktéra zna tylko odpowiedzialno$¢ kolektywng catego rzadu, kierowanego
przez kanclerza, nie uznaje za$ zasadniczo izolowanej odpowiedzialnosci po-
szczeg6lnego ministra wobec przedstawicielstwa narodowego” In.

Zwigzkowa administracja sit zbrojnych (Bundeswehrverwaltung) sensu
stricto (sprawy uzupetnien sit zbrojnych itp.) nalezy do tych dziatébw admi-
nistracji, ktére posiadajg wtasny aparat we wszystkich instancjachd Wy-
konywana jest przez podporzagdkowany ministrowi obrony Urzad Administra-
cyjny Sit Zbrojnych (Bundeswehrverwaltungsamt) oraz odpowiednie wiadze
I i Il instancji2l

14 Blizej patrz K. Skubiszewski, Umowy paryskie z 23 pazdziernika 1954 r.
»Przeglad Zachodni” nr 5—6 z 1955, ss. 123—129 i n.

5 H.J. Schto cha uer, op. cit, s. 68.

16 Art. 65a (1) Ustawy Zasadniczej: ,,Der Bundesminister fiir Verteidigung hat
die Befehls- und Kommandogewalt iiber die Streitkrafte”. (2) ,,Mit der Verkiindi-
gung des Verteidigungsfalles geht die Befehls- und Kommandogewalt auf den
Bundeskanzler iiber”.

17 Por. F. Giese, op. cit, Nachtrag 1956, s. 11.

BF. Giese, op. cit., Nachtrag 1956, s. 10.

10 Tamze.

20 Art. 87b ust. 1 Ustawy Zasadniczej.

21 Por. zwtaszcza § 14 Ustawy o obowigzku wojskowym, tekst jednolity z 14 V
1965 r. (Wehrpflichtgesetz in der Fassung vom 14 Mai 1965, BGB1. I, s. 391).
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Powazne zmiany odnotowa¢ mozna w licznej w NRF grupie ministerstw
gospodarczychPoprzednikiem utworzonego w ostatnich latach Ministerstwa
do spraw Wiasnosci Skarbu Panstwa (Bundesschatzministerium) byto istnie-
jace od 1953 r. Ministerstwo do spraw Planu Marshalla (Bundesministerium
fur den Marshall-Plan), ministerstwo ,szczeg6lnego rodzaju” — powotane
do <zarzadzania majgtkiem specjalnym ERPZ (powstatym w ramach
realizacji Europejskiego Programu Odbudowy — European Recovery Program
— jednego z urzadzen tzw. Planu Marshalla). Tego rodzaju ministerstwo
zwigzane jedynie z okre$long instytucjg odbudowy gospodarczej musiato mieé
charakter przejsciowy. Jego zakres dziatania przyjeto utworzone w 1957 r. —
z pewnoscig w zwigzku ze znacznym wzrostem potencjatu gospodarczego NRF,
a zatem i pomnozeniem majatku federacji — Ministerstwo do spraw Wias-
nosci Gospodarczej Zwigzku (Bundesministerium fur wirtschaftlichen Besitz
des Bundes). Od 14 XI 1961 r. nosi ono nazwe Bundesschatzministerium.
Nalezy do niego ,zarzad i celowe wykorzystanie” majatku zwigzku, na ktory
skladajg sie poza wspomnianym juz majatkiem specjalnym ERP (ponad
8 mld marek zachodnioniemieckich)24 bardzo powazne udzialy zwigzku we
wiasnych przedsiebiorstwach przemystowych i rdznego rodzaju nierucho-
mosci stanowigce wiasnosé zwigzku (nieruchomosci rolne, budynki publiczne
iin.)3

Na wzmianke zastuguje takze ewolucja, jakg przeszto Ministerstwo do spraw
Mieszkaniowych, Budowy Miast i Planowania Przestrzennego (Bundesministe-
rium fiir Wohnungswesen, Stadtebau und Raumordnung). Dawna jego nazwa:
Ministerstwo do spraw Budownictwa Mieszkaniowego (Bundesministerium
fiir den Wohnungshau) zdaje sie $wiadczy¢ o pierwotnym charakterze tego
Ministerstwa jako wtadzy zwigzanej z odbudowg powojenng Z. Potrzeby pro-
wadzenia planowej-gospodarki w zakresie budowy i renowacji miast i w ogdle
Wszelkiego rodzaju osiedliB oraz wzrastajgca rola planowania przestrzennego

2 Por. Zasady ustroju administracyjnego NRF, op. cit., s. 485.

B A. Kottgen, Der Einfluss des Bundes auf die deutsche Verwaltung und
die Organisation der bundeseigenen Verwaltung. Jahrbuch des offentlichen Rechts
der Gegenwart, Neue Folge, Bd. 3. Tubingen 1954, Mohr, s. 138.

2 Wedtug stanu na koniec 1963 r. (por. sprawozdanie tego Ministerstwa za
1963 r. — Deutsche Politik 1963, s. 441 i 449).

2B Np. wielkie koncerny zwigzkowe Salzgitter AG, Vereinigte Elektrizitats-
und Bergwerks- AG i Vereinigte Industric-Unternehmungen AG (jw. s. 444).

X Por. stowo wstepne min. Hansa Lenza i sprawozdanie Ministerstwa za
1961 r. — Deutsche Politik 1961, s. 547 i n. oraz sprawozdanie za 1963 r. — Deutsche
Politik 1963, s. 441 i n.

2 Takze Th. Ellwein (Das Regierungssystem der Bundcsrepublik Deutsch-
land. Westdeutscher Verlag, Koln u. Opladen 1963, s. 145). zalicza je do mini-
sterstw zwigzanych z ,warunkami powojennymi” (nachkriegsbedingt).

5 Renowacje miast i wsi wysuwa sie dzisiaj w NRF jako czotowe zadanie:
patrz Deutsche Politik 1963, sprawozdanie Ministerstwa do spraw Mieszkaniowych,
Budowy Miast i Planowania Przestrzennego, s. 363 i n.
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w catosci gospodarki NRF D wydajg sie stabilizowac istnienie tego Minister-
stwa jako wiadzy administracyjnej o szerszym zakresie dziatania. Kompe-
tencje w zakresie planowania przestrzennego dzieli jednak ono z Minister-
stwem Spraw Wewnetrznych M

Najbardziej symptomatyczne jest jednak chyba utworzenie w 1961 r.
Zwigzkowego Ministerstwa do spraw WspoGipracy Gospodarczej (Bundesmini-
sterium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit). Nazwa tego Ministerstwa nie
zupetnie odpowiada zakresowi jego dziatania. Chodzi tu bowiem tylko o wspoét-
prace gospodarczg na pewnym odcinku, mianowicie —wg oficjalnych okreslen
— 0 ,pomoc dla krajow rozwijajgcych sie” (Hilfe fiir die Entwicklungslander,
Entwicklungshilfe). Przyczyna utworzenia specjalnego Ministerstwa do tych
spraw lezy w rosnacej w szybkim tempie ekspansji gospodarczej zachodnich
Niemiec, zwiaszcza do krajow afrykanskich oraz Potudniowej Ameryki3l

Utworzenie Ministerstwa byto zresztg tylko jednym z wielu posunie¢ orga-
nizacyjnych zwigzanych z ekspansjag NRF do ,krajow rozwijajacych sie”.
Poprzedzito je powotanie do zycia m. in. kilku komisji miedzyministerialnych
(m. in. Interministerieller Ausschuss fiir Entwicklungspolitik) oraz utworzenie
»wydziatu do spraw polityki rozwojowej” w Ministerstwie Spraw Zagranicz-
nych 2

Ministerstwo do spraw Wspotpracy Gospodarczej jest organem typu ko-
ordynacyjnego. Zadaniem jego jest bowiem koordynowanie wszelkiej dzia-
falnodci w zakresie ,pomocy dla krajow rozwijajgcych sie”. Do Ministerstwa
nalezy wiec przewodniczenie we wspomnianej komisji miedzyministerialnej,
koordynacja dziatalnosci rozmaitych instytucji zwigzkowych, poczynan miedzy
zwigzkiem a krajami i takze organizacji prywatnych. Powazne miejsce w tej
dziatalno$ci zajmuje wspoéipraca z organizacjami miedzynarodowymi3

Szczegdlnie interesujgcy jest proces, ktéry w ostatecznym wyniku dopro-
wadzit do utworzenia Zwigzkowego Ministerstwa do spraw Badan Naukowych
(Bundesministerium fiir wissenschaftliche Forschung). Jego poprzednikiem

2 Por. np. o$wiadczenie rzadowe K. Adenauera z 1961 r. — Deutsche Politik
1961, s. 19 i n. oraz preliminaria ustawy ramowej o planowaniu przestrzennym —
Deutsche Politik 1963, s. 359 i n. Ustawa ta (Raumordnungsgesetz) ukazata sie
8 IV 1965 r. (BGBI. I, s. 306).

P W szczegblnosci Ministerstwo do spraw Mieszkaniowych... sprawuje nadzor
fachowy nad Instytutem Planowania Przestrzennego, znajdujgcym sie w resorcie
spraw wewnetrznych.

3l O rozmiarach tej ekspansji moga S$wiadczyé¢ cyfry przytoczone w os$wiad-
czeniu rzagdowym Adenauera z 29 X1 1961 r., w ktérym uzasadnit on m. in. celo-
wo$¢é powotania tego Ministerstwa: ,[...] Wir haben schon Erhebliches geleistet.
Allein fiir die Jahre 1961 und 1962 sind Kapitalhilfen in Hohe von insgesamt
5 MId. DM vorgesehen. Zur Erganzung dieser offentlichen Leistungen bemiihen
wir uns, die Initiative der Wirtschaft zu fordern” (Deutsche Politik 1961, s. 22). Do
1963 r. wiacznie suma ta wzrosta do ok. 7,6 mld marek (Deutsche Politik 1963,
s. 464).

2 Por. sprawozdanie rzagdu NRF za 1961 r. (Deutsche Politik 1961, s. 49).

B Por. Deutsche Politik 1963, s. 461 i n.

Przeglad Zachodni, nr 2, 1966 Instytut Zachodn



Rozwdj aparatu administracyjnego w NRF 261

byto Zwigzkowe Ministerstwo do spraw Energii Atomowej i Gospodarki
Wodnej (Bundesministerium fiir Atomkernenergie und Wasserwirtschaft)
utworzone w 1955 r. W 1961 r. (tj. w czwartym rzadzie Adenauera) zmieniono
jego nazwe na Zwigzkowe Ministerstwo do spraw Energii Atomowej (Bundes-
rninisterium fiir Atomkernenergie), nie wprowadzajagc jednakze zmiany za-
kresu dziatania, jak by to sugerowata nowa nazwa 3} .

W piatym gabinecie Adenauera, utworzonym 11 XII 1962 r., zreorganizo-
wano to Ministerstwo. Nowo utworzone Zwigzkowe Ministerstwo do spraw
Badah Naukowych objeto poza dawnymi zadaniami (sprawy energii atomo-
wej i badania przestrzeni kosmicznej z wyjatkiem spraw gospodarki wodnej,
ktére przekazano Ministerstwu Zdrowia) takze sprawy ,popierania badan
naukowych” (Férderung der wissenschaftlichen Forschung).

Wprowadzenie do tego, dotychczas przede wszystkim techniczno-gospodar-
czego resortu, spraw badan naukowych wydaje sie na pozor dos¢ sztuczne.
Rzecz przedstawia sie jednak w innym S$wietle, jesli weZzmiemy pod uwage
wystepujace od dawna tendencje zmierzajgce do utworzenia zwigzkowego mi-
nisterstwa do spraw kultury w szerokim znaczeniu (o$wiata, nauka i kul-
tura), przynajmniej za$ ministerstwa do spraw nauki.

Na przeszkodzie do utworzenia zwigzkowego ministerstwa kultury stojg
przede wszystkim wzgledy konstytucyjne, sprawy kultury sg bowiem jedng
z podstawowych dziedzin nalezacych do wylgcznej kompetencji krajow
(w dziedzinie ustawodawstwa i administracji). Zdecydowana wiekszo$¢ krajow
wypowiada sie przeciwko projektom centralizacji (unitaryzacji) w dziedzinie
kultury. Wokot tej sprawy toczy sie od szeregu lat ozywiona kampania poli-
tyczna. Goracym rzecznikiem centralizacji sg zwlaszcza czotowi dziatacze rzg-
dzacej partii chrze$cijansko-demokratycznej, ministrowie Schroder, Strauss
i Balke, do grona zwolennikdw centralizacji nalezy takze kanclerz Erhard &
Schroder — przez wiele lat minister spraw wewnetrznych — rozbudowywat
w swym ministerstwie departament ,spraw kulturalnych zwigzku3) stano-

A Do Ministerstwa nalezaty nadal sprawy gospodarki wodnej (por. Deutsche
Politik 1961, s. 540 i n.).

3P Zagadnienia zwigzane z utworzeniem ministerstwa zwigzkowego do spraw
kultury (w okresie do konca 1961 r.) przedstawia wszechstronnie K. Kolanczyk,
Polityka kulturalna i szkolnictwo akademickie w Niemieckiej Republice Fede-
ralnej. Instytut Zachodni, Poznan 1963, s. 75 i n. Tamze obszerna literatura
na ten temat.

% ,,Sprawy kulturalne zwigzku” (kulturelle Angelegenheiten des Bundes) obej-
muja, poczawszy od instytutdw naukowych réznego rodzaju (por. nizej!), fundacje
Pruskie Dziedzictwo Kulturalne (Stiftung Preussischer Kulturbesitz), popieranie
rozmaitych instytucji kulturalnych, udzielanie stypendiéw artystycznych, popiera-
nie ,kulturalnych intereséw ludnosci zydowskiej”, sprawy studenckie (stypendia,
budowa doméw akademickich, finansowanie ,szkolenia politycznego”), ksztatcenie
dorostych, sprawy filmu, radia i prasy i in.; wreszcie miedzynarodowe stosunki
kulturalne (por. Deutsche Politik 1963, s. 78 oraz 82 i n.).
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wigcy w pewnym stopniu namiastke zwigzkowego ministerstwa kultury” 3
Balke za$ byt przez szereg lat szefem ministerstwa do spraw energii ato-
mowej.

Mozliwa do zrealizowania — w $wietle Ustawy Zasadniczej — byta nato-
miast koncepcja druga, wezsza. Sprawy ,popierania badan naukowych” na-
lezg bowiem wg art. 74 pkt 13 tej Ustawy do dziedziny ustawodawstwa
konkurencyjnego. Dotgczono je zatem do dotychczasowych agend Minister-
stwa do spraw Energii Atomowej, rownocze$nie reorganizujagc to mini-
sterstwo 38

Utworzenie Zwigzkowego Ministerstwa do spraw Badan Naukowych jest
zapewne krokiem wstepnym w kierunku centralizacji spraw kultury.

3 Centralnymi wiadzami administracyjnymi zwigzku sg wspomniane juz
samodzielne wyzsze wtadze zwigzkowe (selbstandige Bundes-
behdrden)3> Aktualnie istnieje ich ponad dwadziescia.

Nie sg to bynajmniej wiadze jednorodne. Spotyka sie tu przede wszystkim
»wiadze administracyjne” typu klasycznego, np. Zwigzkowy Urzad Admini-
stracyjny (Bundesverwaltungsamt), podporzagdkowany ministrowi spraw we-
wnetrznych, wiasciwy w sprawach przynaleznos$ci panstwowej, emigracji i in.,
czy Niemiecki Urzad Patentowy (Deutsches Patentamt) w resorcie spra-
wiedliwosci.

Wiadze typu wojskowego reprezentuje wspomniany juz Zwigzkowy Urzad
Administracyjny Sit Zbrojnych (Bundeswehrverwaltungsamt) oraz Zwigzkowy
Urzad Obrony Cywilnej Ludnosci (Bundesamt fiir zivilen Bevolkerungsschutz),
podporzagdkowany ministrowi spraw wewnetrznych.

Przyktadem witadz z dziedziny administracji gospodarczej moze by¢ Zwigz-
kowy Urzad do spraw Gospodarki Przemystowej (Bundesamt fiir gewerb-
liche Wirtschaft), do ktérego nalezg sprawy importu i eksportu oraz handlu
miedzystrefowego. Urzad ten podlega ministrowi gospodarki.

Spotyka sie takze wiadze typu policyjnego (w resorcie spraw wewnetrz-
nych): Zwigzkowy Urzad Ochrony Konstytucji (Bundesamt fiir Verfassungs-
schutz), organ stuzby bezpieczenstwa i Zwigzkowy Urzad Policji Kryminalnej
(Bundeskriminalamt).

Sg takze i takie wtadze, ktore tgczg funkcje naukowo-badawcze z zada-
niami z zakresu administracji wiadczej. Przyktadem moze by¢ Zwigzkowy
Urzad Zdrowia (Bundesgesundheitsamt), stanowigcy przede wszystkim zesp6t

87 K. Kolanczyk (op. cit, s. 77) pisze m. in.: ,W listopadzie 1959 r. premier
Pétnocnej Nadrenii-Westfalii dr Franz Meyers (CDU) musiat przyznaé¢ sam, ze
ten departament trzeba uwaza¢ za namiastke niemozliwego do przeprowadzenia
federalnego ministerstwa o$wiaty i kultury (Bundcskulturministerium).

3B Mimo utworzenia Ministerstwa do spraw Badahn Naukowych, nie ulegt zmia-
nie (przynajmniej zasadniczej!) dotychczasowy zakres dziatania Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych (por. Deutsche Politik 1963, s. 82).

& Niekiedy wyodrebnia sie z tej grupy (por. H.J. Schlochauer, op. cit,

s. 92) tzw. Zentralstellen der bundeseigenen Verwaltung. Blizej patrz Zasady ustroju
administracyjnego NRF, s. 486 i n.
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instytutdbw naukowych, oraz Zwigzkowy Zaklad Fizyczno-Teehniczny (Phy-
sikalisch-Technische Bundesanstalt), ktéry prowadzi prace naukowe z zakresu
miernictwa techniczno-naukowego, a rdwnocze$nie peini na terenie NRF
funkcje wyzszej wiadzy technicznej w dziedzinie miar i wag.

Sg wreszcie rozmaite wiadze o charakterze przede wszystkim technicznym
{np. wiadze w resorcie komunikacji), wiadze morskie i in.®D

Szereg samodzielnych wyzszych witadz zwigzkowych, jak np. wspomniany
Niemiecki Urzad Patentowy i Zwigzkowy Urzad Statystyczny (Das Statistische
Bundesamt), zostato przejetych przez Niemieckg Republike Federalng z ad-
ministracji Rzeszy Niemieckiej i administracji okresu okupacyjnego na pod-
stawie przepisu przejsciowego art. 130 Ustawy Zasadniczej.

Jedyng konstytucyjng przestanka utworzenia samodzielnej wyzszej wiadzy
zwiazkowej jest to, by zwiazek posiadat w danej dziedzinie ,kompetencje
ustawodawcze”. To ogoélnikowe postanowienie (bedagce — jak wiadomo —
jednym z powaznych sukcesOw odniesionych przez unitarystdw w trakcie
przygotowywania projektu Ustawy Zasadniczej)4l, daje pole do stosowania
jak najszerszej interpretacji. Literatura, ktéra szczegOlnie duzo miejsca
poswieca wyzszym wiadzom zwigzkowym, prébuje ustali¢ tutaj pewne granice.

Niemal powszechnym jest poglad, ze zwiagzek moze tworzy¢ te wiadze
tylko w zakresie ustawodawstwa wytacznego oraz konkurencyjnego. Wy-
klucza sie natomiast tzw. ustawodawstwo ramowe42

Uwaza sie takze, ze w przypadku ustawodawstwa konkurencyjnego muszg
istnie¢ przestanki z art. 72 ust. 2 Ustawy Zasadniczej, tzn. musi zachodzié
»potrzeba unormowania w drodze ustawy zwigzkowej”43 To samo stano-
wisko reprezentuje i Rada Zwigzkowa uwazajac, ze ,tworzenie samodziel-
nych wyzszych wiladz zwigzkowych nie jest dopuszczalne w kazdym razie
wtedy, gdy brak jest potrzeby do uregulowania w drodze ustawy zwigzko-
wej”. Jest to — rzecz jasna — przedmiotem sporu miedzy Radag Zwigzkowg
a rzadem zwigzkowym#

Nalezy tu jednak przypomnieé, ze zwigzek — a potwierdza to orzecznictwo
Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego — decyduje o tym, czy ,istnieje
potrzeba” do wydania ustawy w zakresie ustawodawstwa konkurencyjnego

40 Blizsze informacje o samodzielnych wyzszych wiladzach zwigzkowych (takze
i nie wymienionych tutaj) patrz E. Rasch w pracy: E. Rasch —W. Patzig,
Verwaltungsorganisation und Verwaltungsverfahren, M. v. Brauchitsch Verwal-
tungsgesetze des Bundes und der Lander, neu herausgegeb. v. C.H. Ule, Bd. 1,
I. Halbband, Koln... 1962. O Urzedzie Ochrony Konstytucji i Urzedzie Policji
Kryminalnej patrz ponadto Zasady ustroju administracyjnego NRF, s. 486 i n.

* Por. wyzej.

4 E. Rasch, op. cit., s. 105.

43 Por. E. Rasch, op. cit, s. 105 i n.

4 H. Ehard, Aufgabe und Bewahrung des Bundesrates. W: Fdderalistische
Ordnung, herausgegeben von ... Prof. Dr. Adolf Susterhenn. Koblenz, Rhena-
nia Druck- und Verlags-GMBH (1961), s. 106.

Przeglad Zachodni, nr 2, 1966 Instytut Zachodni



264 Zbigniew Janowicz

wedtug swobodnego uznaniadd Postulaty zatem zmierzajgce do ograniczenia
tutaj swobody zwigzku w zakresie tworzenia wyzszych wiadz zwigzkowych
wydajg sie mato realne.

Wyzsze whadze zwigzkowe tworzy sie (errichten) w drodze zwyklej usta-
wy zwigzkowej (nie wymagajgcej zgody Rady Zwigzkowej). Co oznacza owo
nieokreslone blizej w Ustawie Zasadniczej ,tworzenie”? Czy tylko ,powo-
tanie”, czy co$ wiecej? Czy zatem ustawa moze sie ograniczy¢ tylko do sa-
mego kreowania takiej wtadzy, pozostawiajgc zagadnienia organizacyjne oraz
przydziat zadan i kompetencji aktom wykonawczym?

Owo errichten nalezy tutaj — zdaniem komentatorow — tlumaczy¢ sensu
lato: obejmuje ono réwniez przydzielenie przez ustawe zadan i kompetencji.
Poglad ten znajduje oparcie w stanowisku Rady Zwigzkowej. W zwigzku
z projektem ustawy o utworzeniu Zwigzkowego Urzedu do spraw Obrony
Cywilnej Ludnosci Rada Zwigzkowa wyrazita poglad, ze art. 87 ust. 3
(a takze i ust. 2) zaklada ,enumeratywne wyliczenie” zadan w ustawie 's
(co oczywiscie ma duze znaczenie dla krajow). Rada Zwigzkowa uwaza takze,
ze ,samodzielnym wyzszym witadzom zwigzkowym” mogg by¢ przekazywane
tylko te zadania, ktorych zatatwienie na szczeblu centralnym jest zaréwno
konieczne, jak i mozliwe, natomiast nie te zadania, ktére z natury rzeczy
winny by¢ zalatwiane przez witadze Srednie i nizszedi.

Okre$lenie tych witadz jako ,samodzielnych” nie oznacza — jak wia-
domo — wyjecia ich spod nadzoru. Trudno jest jednak ustali¢ w kazdym
przypadku zakres tego nadzoru, a zatem stopien owej ,samodzielnosci” wyz-
szych witadz zwigzkowych. Przepisy ustaw sg bowiem niekiedy w tym punk-
cie zupetnie lakoniczne® W literaturze moéwi sie niekiedy wprost o nie-
zawistosci pewnych wiadz A8

Samodzielne wyzsze witadze zwigzkowe nie majg — jak wiadomo—z re-
guty podporzadkowanego sobie terenowego aparatu administracyjnego | i Il
instancji (Unter- und Mittelbehdrden), czyli nie posiadajg tzw. Unterbau.
Wyijatek stanowig przede wszystkim wiadze typu wojskowego (Bundeswehr-
verwaltungsamt, Bundesamt fiir zivilen Bevdlkerungsschutz).

Nie majg one takze z reguty prawa instruowania wiadz krajowych. Prawo
to przystuguje jedynie wiasciwemu ministrowi lub niekiedy nawet rzgdowi
zwigzkowemu )

4 Por. cyt. Zasady ustroju administracyjnego NRF, s. 477 i n.

/M E. Rasch, op. cit, s. 106 i literatura tamze cytowana.

4 H. Ehard, Aufgabe und Bewdhrung des Bundesrates..., s. 106.

8 Tak np. ustawa o wspdipracy zwigzku i krajéw w sprawach ochrony kon-
stytucji (Gesetz iiber die Zusammenarbeit des Bundes und der Lander in Angele-
genheiten des Verfassungsschutzes) z 27 IX 1950 (BGB1. I., s. 682) stanowi tylko,
ze Urzad Ochrony Konstytucji ,untersteht dem Bundesminister des Innern”.

A" Np. gdy chodzi o Zwiazkowy Urzad Kontroli Pism Niebezpiecznych dla
Mtodziezy (BundespriifStelle fiir jugendgefdhrdende Schriften) i Zarzad Diugdéw
Zwiazkowych (Bundesschuldenverwaltung) (por. A. Kottgen, op. cit., s. 124 128).

@ Por. § 5 cyt. ustawy o wspotpracy zwigzku i krajéow w sprawach ochrony
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Celem postanowien zawartych w art. 87 ust. 3 Ustawy Zasadniczej jest
ograniczenie zwigzku — o ile moznosci — tylko do instytucji centralnych 5,
a zatem ,takze w istocie wyznaczenie granicy inicjatywy administracyjnej
zwigzku” 2 Kottgen stwierdza:

» W tym dobrze przemys$lanym uregulowaniu miesci sie silne ograniczenie
administracji witasnej zwigzku dlatego, gdyz wiekszo$¢ wszystkich agend admi-
nistracyjnych nie moze byé¢ prowadzona na szczeblu centralnym” 53

Z tej — jesli tak mozna okres$lic — pewnej ,izolacji organizacyjnej”
ogromnej wiekszosci samodzielnych wyzszych wiadz zwigzkowych wynikajg
niewatpliwie rozmaite trudnosci w ich dziataniu. W praktyce podejmuje sie
dlatego od dawna r6zne kroki zmierzajgce do usuniecia lub przynajmniej
ztagodzenia tych trudnosci, a zatem zapewnienia tym wiadzom mozliwie naj-
wiekszej ,sity administracyjnej” 54 Wyzyskuje sie wiec ,az do ostatnich
granic” zasade wzajemnej pomocy urzedowej, jaka naktada na wszystkie
organa zwigzku, krajow i samorzadu art. 35 Ustawy Zasadniczej “. Niektore
ustawy zwigzkowe rozbudowujg jeszcze ten konstytucyjny obowigzek pomocy
urzedowej tak dalece, ze np. wladza zwigzkowa moze w porozumieniu z na-
czelng wiadzg krajowg postugiwaé sie wiadzami krajowymiM Praktyka
tury, referaty polozone poza siedzibg urzedowg danej wiadzy itp.5 Usta-
wodawca zwigzkowy nie reprezentuje w tym zakresie jednolitego pogladu.
Niektére ustawy zezwalajg na tworzenie tych wiasnie surogatow wiadz tere-
nowych, inne wprost wyraznie zabraniajg B

4, Zwigzek posiada terenowy aparat administracyjny w $cistym znaczeniu,
tzn. terenowe wtadze administracyjne (Mittelbehdrden, Unter-
behdrden) tylko w niektérych dziatach administracji wymienionych w Usta-
wie Zasadniczej (np. administracja obrony, poczt Ltelegraféw, komunikacji)d).

konstytucji. Wyjatkowo prawo instruowania przystuguje: Zwigzkowemu Urzedowi
Policji Kryminalnej (§8'4 ust. 4 Gesetz iiber die Errichtung eines Bundeskriminal-
polizeiamtes — Bundeskriminalamtes, BGB1. I, s. 165); Zwigzkowemu Urzedowi Ad-
ministracyjnemu Sit Zbrojnych (Art. 87b Ustawy Zasadniczej i cyt. juz 8 14 usta-
wy o obowigzku wojskowym) i Zwigzkowemu Urzedowi Wyréwnawczemu (Bun-
desausgleichsamt, art. 120a Ustawy Zasadniczej).

51 Zaréwno w przypadku samodzielnych wyzszych witadz zwiazkowych, jak

takze korporacji i zaktadéw prawa publicznego; art. 87, ust. 3 daje wprawdzie
mozliwo$¢ utworzenia aparatu terenowego rowniez i dla tych jednostek organi-
zacyjnych, obwarowuje jg jednak — jak wiadomo — szeregiem warunkoéw.

2 A. Kottgen, op. cit, s. 74,

53 Tamze.

% Tamze.

% Tamze.

% Tamze.

H A Kottgen, op. cit, s. 75

@8 Tamze.

P Por. wyzej.
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Mozliwosci tworzenia nowych wiadz zostaty ograniczone bardzo powaznie
w interesie krajow 6 Zwigzek — jak Swiadczy o tym obserwacja praktyki —
nie korzysta tez na ogo6t z tej formy organizacyjnej, siegajgc do innych, do-
godniejszych dla siebie form.

5. Jedng z form organizacyjnych administracji zwigzkowej stanowig
zwigzkowe korporacje i zaktady prawa publicznego.
W przeciwienstwie do hierarchicznie zorganizowanego systemu wifadz admi-
nistracyjnych zwigzku mamy tu do czynienia z administracja wykonywang
przez wyodrebnione z tego systemu samodzielne podmioty administracji
(osoby prawa publicznego), podlegajace okreSlonemu w ustawach nadzorowi
panstwowemu (tzw. posrednia administracja zwigzkowa — mittelbare Bun-
desverwaltung).

Niewielka jest stosunkowo liczba korporacji (najwiecej w dziedzinie so-
cjalnej 8; przyktadem moze tu by¢ Zwigzkowy Zaktad Ubezpieczen Pracow-
nikéw Umystowych — Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte).

Przewaza forma zakladow. Zastosowano jg gtdwnie do instytucji kredyto-
wych oraz w dziedzinie gospodarki zywnoS$ciowej.

Nadzoér nad korporacjami i zaktadami prawa publicznego sprawujg z re-
guty ministrowie, niekiedy sam rzad zwigzkowy. Duza jest samodzielno$¢ in-
stytucji kredytowych, zwilaszcza Niemieckiego Banku Zwigzkowego (taczy go
z rzadem zwigzkowym w zasadzie tylko stosunek wspétpracy) 2

6. Ograniczenia konstytucyjne odnoszg sie tylko do form organizacyjnych
przewidzianych w Ustawie Zasadniczej, tj. do wtadz administracyjnych sensu
stricto oraz korporacji i zaktadow prawa publicznego.

W praktyce powstato mnéstwo innych jednostek organizacyj-
nych réznego rodzaju,"opierajagcych swdj byt z reguty na ,aktach organiza-
cyjnych” rzadu zwigzkowego lub poszczegdélnych ministerstw, bardzo rzadko
za$ na ustawach @

Sg wsrdd nich rézne Bundesstellen, nie posiadajace charakteru wiladz ad-
ministracyjnych w Scistym tego stowa znaczeniu (nichtbehérdliche Bundes-
stellen) ‘4 Przyktadem moze by¢ Bundesstelle fiir Handelsinformationen po-
wotana w celu dostarczania materiatu informacyjnego o wszystkich zagad-
nieniach gospodarki zagranicznej (podlega ministerstwu gospodarki) oraz
Zwigzkowa Dyrekcja Budowli (Bundesbaudirektion) podlegajgca ministerstwu
wiasnosci skarbu panstwa.

@ Por. wyzej.

0L Forma korporacji przewidziana jest w Ustawie Zasadniczej jako obowigz-
kowa dla instytucji socjalno-ubezpieczeniowych, ktérych zasieg dziatania wykracza
poza terytorium jednego kraju (art. 87 ust. 2).

iz Por. zwtaszcza 88 12 i 13 ustawy o Niemieckim Banku Zwigzkowym (Gesetz
iiber die Deutsche Bundesbank) s 26. 7. 1957 (BGBI. I, s. 745).

& Por. A. Kiittgen, op. cit.,, s. 110 i H. v. Rosen-v. Hoewel, Das Crund-
gesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Stuttgart—Dusseldorf 1959, Kohlham-
mer-Schwann, s. 143.

& Por. A. Kéttgen, tamze.
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Najpowazniejszq grupe stanowig tzw. zaklady niesamodzielne (unselb-
standige Anstalten), tzn. zaklady nie posiadajgce osobowosci prawnej. Sg
mwsSrod nich przede wszystkim najrozmaitsze zaktady badawcze i poszukiwaw-
cze (Forschungs- und Versuchsanstalten), nalezagce do poszczeg6lnych resor-
téw. Kottgen ttlumaczy te znaczng liczbe zaktadéw ,silnie rozbudowang dzia-
talnoscig badawczg resortdw” °a Uwaza tez, ze dziatalnos¢ ta miesci sie w za-
sadzie w ramach konstytucyjnych

W dziatalnosci badawczej przoduje zwilaszcza resort aprowizacji, rolnictwa
i lasow (w ktérym istnieje pietnascie takich zakladéw o bardzo niekiedy
wyspecjalizowanym zakresie dziatania), a takze resort komunikacji oraz
spraw wewnetrznych. Ten ostatni daje przykiady zaktadéw o nader rozno-
rodnym charakterze (co wigze sie z pewnoscig z bardzo szerokim zakresem
dziatania tego resortu). Obok Zwigzkowego Zaktadu Geografii i Planowania
Przestrzennego (Bundesanstalt fiir Landeskunde und Raumforschung) oraz
pokrewnego mu Instytutu Geodezji Stosowanej (Institut fiir Angewandte Geo-
dasie) istnieje tu szereg ,instytutdw naukowych” (wissenschaftliche Institute).
Oprdcz instytutdw historycznych, mianowicie Niemieckiego Instytutu Archeo-
logicznego (Deutsches Archaologisch.es Institut) i Instytutu Historii Najnow-
szej (Institut fiir Zeitgeschichte) oraz Komisji Historii Parlamentaryzmu
i Partii Politycznych (Kommission fiir Geschichte des Parlamentarismus und
der politischen Parteien) dziatajg tu instytuty o charakterze zapewne w du-
zym stopniu politycznym: Instytut Badania Marksizmu-Leninizmu, zwany
réwniez Instytutem Sowietologii (Bundesinstitut zur Erforschung des Mar-
xismus-Leninismus, Institut fiir Sowjetologie) i szereg ,instytutow wschod-
nich” (Ostforschungsinstitute) m. Charakter zblizony do instytutéw ma Archi-
wum Zwigzkowe (Bundesarchw).

W formie zaktadu niesamodzielnego zostata zorganizowana takze instytucja
o0 charakterze propagandowo-politycznym — Centrala Zwiazkowa do spraw
Szkolenia Politycznego (Bundeszentrale fiir politische Bildung, poprzednia
nazwa — Bundeszentrale fiir Heimatdienst) istniejgca roéwniez w resorcie
spraw wewnetrznych& Forme te zastosowano takze do niektorych instytucji
technicznych.

Jednostki organizacyjne tworzone poza ramami Ustawy Zasadniczej nie
maja — przynajmniej w swym zatozeniu — charakteru ,wiladczego”, ich
zadania lezg z regulty w sferze ,administracji niewtadczej”. Stad niektdre
akty kreujace z gory wykluczajg mozliwos¢ powierzenia tym jednostkom za-
dan wiadczych. Spotyka sie jednak pewne wyjatki, co oczywiscie musi budzi¢

8 Tamze.

8 Op. cit.,, s. 130.

07 Por. Deutsche Politik 1963, s. 78 i 82

8 Centrala ta zajmuje sie zagadnieniami ideologicznymi w skali Swiatowej,
szkoleniem politycznym (m. in. w szkotach) sprawami integracji Europy, proble-
mami krajéw rozwijajacych sie (por. np. E. Rasch, op. cit,, s. 70 i Deutsche Politik
1963, s. 79).
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zastrzezenia konstytucyjno-prawne (naruszenie art. 87). Tworzenie jednostek
organizacyjnych, wyposazonych w zadania (i kompetencje) wiadcze lub tez
powierzanie takich zadan (i kompetencji) jednostkom juz istniejgcym —
zwiaszcza za$ jednostkom, ktore posiadajg organa terenowe (co nasuwa do-
datkowe zastrzezenia z art. 87 ust. 3, zd. 2) — odbywa sie dlatego niekiedy
w drodze ustawy °8

Obserwacja praktyki wskazuje, ze zadania z zakresu administracji wiad-
czej powierza sie przede wszystkim tym jednostkom, ktére stanowig forme
przejsciowg do ,wtadz administracyjnych” 70

7. Silna rozbudowa zwigzkowego aparatu administracyjnego budzi nie-
pok6j w samej Niemieckiej Republice Federalnej. W ogniu krytyki stojg
zwilaszcza ministerstwa i samodzielne wyzsze wiladze zwigzkowe.

Ze strony rzgdowej wysuwa sie dlatego m. in. argumenty uzasadniajace
powotywanie nowych ministerstw. Tak np. w oSwiadczeniu rzagdowym czwar-
tego gabinetu Adenauera7, w ktérym utworzono ministerstwo do spraw
wspotpracy gospodarczej i ministerstwo zdrowia oraz stanowisko ,,ministra
do spraw specjalnych” (fiir besondere Aufgaben), stwierdzit kanclerz (powo-
tujac sie na swojg deklaracje rzadowg z 1949 r.) m. in.

»Krytycy nie biorg pod uwage faktu, ze liczba ministerstw jest tylko wy-
razem tego, iz panstwu przybyly nowe zadania, czy to ze wzgledu na szcze-
gb6lng sytuacje polityczng naszych czaséw, ze wzgledu na state komplikowanie
sie wspotczesnego spoteczenstwa, czy takze ze wzgledu na niepokojacy niekiedy
rozwoéj techniczny”.

Kanclerz dodat takze, ze:

»Ministerstwo musi by¢ dla swojego szefa przejrzyste, o ile nie ma on sie
zagubi¢ w rutynie zadan administracyjnych, je$li natomiast — co jest rzecza
konieczng — chce zachowaé¢ spojrzenie na swoje zadania polityczne, na swoja
odpowiedzialnos¢ za catosc¢”.

Trudno nie przyzna¢, ze wzrost liczby ministerstw jest wynikiem statego
rozszerzania sie agend parnstwa wspotczesnego, ze zwiaszcza potezny rozwdj
techniki i zwigzane z nim z regulty wymagania gospodarki stawiajg rowniez
panstwo zachodnioniemieckie przed koniecznoscig podjecia okresSlonych de-
cyzji organizacyjnych (np. gdy chodzi o zagadnienia zwigzane z energig ato-
mowg i badaniem przestrzeni kosmicznej). Watpliwe jest jednak, czy wszyst-
kie posuniecia organizacyjne majg uzasadnienia rzeczowe. Utrzymuje sie
przeciez nadal ministerstwa o charakterze wybitnie polityczno-propagando-

0 Por. A. Kottgen, op. cit, ss. 110, 123 i 137.

0 przyktadem moze byé powotana w r. 1950 Bundesstelle do spraw emigracji
(Bundesstelle fiir das Auswanderungswesen), ktéra byta poprzednikiem utworzonej
w dwa lata p6zniej odpowiedniej samodzielnej wyzszej witadzy zwigzkowej (Bun-
desamt fiir Auswanderung); z kolei przejat te sprawy wspomniany wyzej Zwigz-
kowy Urzad Administracyjny (Bundesverwaltungsamt).

7L Regierungserklarung des 4. Kabinetts Adenauer. Deutsche Politik 1961, S. 15
1 n.
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Wym (ministerstwa do spraw przesiedlencow oraz do spraw ogolnoniemiec-
kich), pewne ministerstwa powotano ze wzgledéw koalicyjno-partyjnych
(ministerstwo do spraw rodzinnych i miodziezy), niekiedy za$ decydujgcym
czynnikiem sg tendencje centralistyczne zwigzku (ministerstwo badan nau-
kowych).

Liczba 19 ministerstw wydaje sie zresztg tylko pozornie umiarkowana.
Trzeba bowiem wzigé pod uwage, ze sg to ministerstwa zwigzkowe, powotane
dla tych dziedzin administracji, ktére naleza wytacznie lub czesSciowo do
zwigzku. Zresztg liczbe te powieksza faktycznie czes¢ wiadz centralnych, ktore
ze wzgledu na swdj charakter i znaczenie zblizajg sie do ministerstw.

Zwraca uwage dos¢ daleko niekiedy posunieta specjalizacja ministerstw.
tacza sie z nig rozne niebezpieczeAstwa. Tak np. Ellwein podnosi kwestie
»Krzyzowania sie” (Uberschneidung) kompetencji gtdwnie w dziedzinie gospo-
darczej /A Mozna przytoczy¢ wiele innych przykiadow. Sprawy socjalne lezg
w gestii nie tylko ministerstwa pracy i opieki spotecznej, lecz takze mini-
sterstw spraw wewnetrznych, przesiedleAcéw i in. Takze sprawy ,polityki
ogblnoniemieckiej” nie nalezg wytgcznie do jednego ministerstwa (do spraw
ogo6lnoniemieckich), lecz takze w niemalej czeSci do ministerstwa przesied-
leficow i spraw wewnetrznych. Wérdéd wielu innych na uwage zastuguje roz-
mieszczenie spraw kultury i nauki w Kkilku resortach (obok ministerstwa
do spraw badan naukowych przede wszystkim ministerstwo spraw wewnetrz-
nych).

To krzyzowanie sie kompetencji nie zawsze zresztg wigze sie ze specjali-
zacjag. Odgrywajg tu z pewnoscig niematg role wzgledy tradycji resortowej
(zwilaszcza gdy chodzi o ministerstwo o najszerszych tradycyjnie kompeten-
cjach, tzn. ministerstwo spraw wewnetrznych, ktdére zapewne niezawsze
chetnie ,,pozbywa sie” czesSci swoich kompetencji na rzecz innych, zwiaszcza
nowo tworzacych sie ministerstw — przyktadem mogag by¢ sprawy nauki),
wzgledy partyjne w rzgdach koalicyjnych, rozgrywki personalne miedzy czo-
towymi osobisto$ciami politycznymi, eksponowanie spraw przesiedlencow
i tzw. og6lnoniemieckich w polityce NRF, ukryte niekiedy tendencje centra-
listyczne zwigzku (kulturelle Angelegenheiten des Bundes w ministerstwie
spraw wewnetrznych) itd. Krzyzowanie sie kompetencji na szczeblu mini-
sterialnym prowadzi¢ musi do wielu sporéw kompetencyjnych miedzy szefami
poszczegOlnych resortéw. Spory te zajmujg z pewnoscig wiele czasu na posie-
dzeniach rzadu, kosztem innych zasadniczych spraw, przyczyniajgc sie do
obnizenia efektywnos$ci prac rzagdu@i w konsekwencji catego aparatu admi-
nistracyjnego.

Nie trzeba chyba dodawaé, ze przy znacznej specjalizacji i krzyzowaniu

Th. Ellwein, op. cit, s. 146.

e Por. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts 1. Bd., Allgem. Teil,
Miinchen u. Berlin 1961, C. H. Beck, s. 404. Autor, ktéry unika aktualnych przy-
ktadoéw z dziatalno$ci administracji bonskiej, ilustruje swe uwagi praktyka okresu
Weimarskiego.

3*
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sie kompetencji zaciemnia sie obraz catosci administracji. Jesli zatem jednym
z celéw postepujacej specjalizacji administracji na szczeblu ministerialnym
w NRF ma by¢ uzyskanie przejrzystosci dla szefa resortu — to przy znacz-
nej rozbudowie ministerstw zatraca sie rzecz znacznie wazniejsza — przej-
rzysto$¢ catosci. W federalnym za$ panstwie zachodnioniemieckim, przy na-
der skomplikowanych zasadach rozdziatu zadahn w dziedzinie administracji
miedzy zwigzek i kraje, ten brak jasnosci moze by¢ w swych skutkach
szczegoOlnie dotkliwy.

Niebezpieczenstwo tkwi takze — co stusznie podnosi Forsthoff — w natu-
ralnym dazeniu kazdego ministerstwa do utworzenia wasnego aparatu tere-
nowego az do najnizszych instancji wigcznie. Ministerstwa bowiem niechetnie
postugujg sie istniejacym aparatem wiadz administracji ogdlnej.

Forsthoff obracajgc sie zwykle w sferze ogo6lnych rozwazan, opartych
zresztg z reguty na materiale poprzednich panstw niemieckich (Prusy, | i Il
Rzesza)? ttumaczy ten stan tylko ,egoizmem resortowym” 5 Pomija nato-
miast czynnik o ogromnej i chyba decydujacej wadze w paristwie federalnym:
ministerstwa zwigzkowe (jak i w ogdle wszelkie wiadze zwigzku) postugujg sie
niechetnie aparatem administracji ogolnej (prezydenci rejencji, landraci i in.)
zapewne przede wszystkim dlatego, ze jest to aparat krajowy. Ministerstwa
zwigzkowe daza tedy do zorganizowania sobie wasnego aparatu terenowego
(w jakichkolwiek formach organizacyjnych!), powierzajagc mu wykonywanie
zadan, ktore réwnie dobrze mogtyby by¢ wykonywane przez aparat krajowy 7
Konsekwencja tego jest oczywiscie state rozszerzanie zakresu administracji v
zwigzkowej.

Szczegdlnie doniosty role — jak o tym Swiadczy literatura przedmiotu
i liczne wypowiedzi oficjalne — spetnia w rozwoju administracji zwigzkowej
rozbudowa samodzielnych wyzszych witadz zwigzkowych.

Tworzac samodzielng wyzszg wiadze zwigzkows, zwigzek przejmuje wyko-
nywanie konkretnej ustawy, czy ustaw zwigzkowych nalezgcych dotychczas
lub tez mogacych naleze¢ zgodnie z art. 83 do krajéow (np. gdy chodzi
0 jakie$ nowe zadania administracyjne, wytaniajgce sie w zwigzku z rozwo-
jem techniki), a zatem przejmuje okreSlony dziat, czy czes¢ dziatu admini-
stracji krajowej. Jest to — rzecz jasna — zagadnienie majace z punktu
widzenia federalizmu znaczenie kapitalne. Stad i dyskusje wokot tego pro-
blemu.

Przedmiotem dyskusji jest m. in. sprawa zakresu dziatania, jaki przejmujg
wyzsze wiladze zwigzkowe. Wedtug J. Kratzera, zwigzek — tworzac taka
wiadze — przejmuje rownoczes$nie odpowiedni dziat (Sachgebiet) catkowicie

7 Panstwu bonskiemu poswieca tutajE.Forsthoff tylko jedno zdanie: ,,Auch
die Organisation der Bundesregierung wird durch wechselnde koalitionspolitische
Riicksichten bestimmt (op. cit., s. 403).

BHE. Forsthoff, op. cit., s. 404.

71 Por. wyzej.
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do swej kompetencji. Inni probujg to nieco ztagodzi¢. Tak np. Bohm uwaza,
Ze:

»We wszystkich tych przypadkach, w ktérych zatatwianie jakiej$ dziedziny
zadan wymaga wspotdziatania wtadz $rednich lub nizszych (tj. wtadz 11 lub |
instancji — przyp. Z. J), administracja witasna zwigzku jest ograniczona do
szczebla administracyjnego wyzszych wiadz zwigzkowych”v.

Kratzer juz w 1950 r. zwrécit uwage na to, ze zwigzek wykorzystujac
ogOlnikowe przepisy art. 87 ust. 3, dotyczace samodzielnych wyzszych witadz
zwigzkowych, moze w praktyce zneutralizowac jedng z podstawowych zasad
konstytucji bonskiej, wedtug ktérej administracja powinna naleze¢ w mozli-
wie najszerszym zakresie do krajow @B

Praktyka panAstwa bonskiego potwierdza niewatpliwie stuszno$¢ obaw
Kratzera. Warto tu zacytowa¢ obszerniej wypowiedZ Hansa Eharda, premiera
bawarskiego, dtugoletniego cztonka Rady Zwiazkowej (i dwukrotnego jej
prezydenta).

Analizujgc zadania Rady Zwiagzkowej na sesji naukowej, poswieconej za-
gadnieniom ,ustroju federalnego” (1961 r.), stwierdzit on w odniesieniu do
srt. 87 ust. 3 zd. 1 Ustawy Zasadniczej m. in., ze:

»Kazde rozszerzenie zakresu wiasnej administracji zwigzku zacie$Snia réwno-
cze$nie zakres administracji witasnej krajow i w grze sit miedzy zwigzkiem
a krajami dziata jako przesuniecie ciezaru na korzy$¢ zwigzku. Organizowanie
samodzielnych wyzszych witadz zwiazkowych zawiera zatem w szczeg6lnym
stopniu niebezpieczenstwo stania sie wytomem dla tendencji centralistycznych.
Rada Zwigzkowa starata sie, by utrzyma¢ tworzenie samodzielnych wyzszych
wtadz zwigzkowych mozliwie w pewnych granicach. Wskazywata przy tym na
to, ze mozliwo$¢, jaka otwiera art. 87 ust. 3 zd. 1 Ustawy Zasadniczej, stanowi
wyjatek od ogélnej zasady wtasnej administracji krajéow (art. 83 Ustawy Zasad-
niczej), z ktérego zatem mozna korzysta¢ tylko w ograniczonym rozmiarze” 7.

Ehard dodat, ze:

~Wspomniane przesuniecie ciezaru na korzy$¢ zwigzku wzmacnia sie znacznie
wtedy, gdy wyposazy sie wyzszg wladze zwigzkowg w tzw. podbudowe, w ten
spos6b, iz utworzy sie takze zwigzkowe witadze $rednie i nizsze. Poniewaz jest
to mozliwe tylko z zachowaniem kwalifikowanych przestanek art. 87 ust. 3 zd.
2 Ustawy Zasadniczej, mianowicie je$li istniejag nowe zadania i pilna potrzeba
i tylko za zgoda Rady Zwigzkowej oraz wiekszosci cztonkéw Parlamentu Zwigz-
kowego, moze tutaj Rada Zwigzkowa utrudniaé niepozgdane centralistyczne
formy organizacyjne” 8.

Oswiadczyt wreszcie, ze:

»Stale powstajg wyzsze wiadze zwigzkowe z podbudowag albo bez niej,

77 E. Rasch, op. cit, s. 107 i literatura tam cytowana.

BJ. Kratzer, Die Bundesoberbehorde, Die offentliche Verwaltung 1950,
s. 529 i n. (podaje wg O. Ny m an, Der westdeutsche Foderalismus — Studien zum
Bonner Grundgesetz, Stockholm 1960, Almauist und Wiksell, s. 94).

MH. Ehard, op. cit, s. 105—6.

& Tamze, s. 106.
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z tzw. ekspozyturami lub bez nich, osiggajac juz tuziny, brak jednakze prze-
Swiadczenia o ich konieczno$ci w kazdym przypadku”sl.

Kilka miesiecy p06Zniej, juz po objeciu urzedu prezydenta Rady Zwigzko-
wej Ehard potwierdzit oficjalnie na posiedzeniu tejze Rady, ze:

~ZWwigzek stale znéw korzysta z mozliwo$ci tworzenia samodzielnych wyzszych

witadz zwigzkowych. W ten sposéb wyrywa sie za kazdym razem pewng dzie-

dzine administracji z wtasciwosci krajow | przekazuje zwigzkowi” &

Sadze zatem, ze okre$lenie samodzielnych wyzszych wiadz zwigzkowych
jako ,konstytucyjnego wentylu dla rozbudowy witasnej administracji zwig-
zku” 3 trzeba uznaé¢ za w petni uzasadnione.

8. Centralny aparat administracyjny zwigzku jest tylko cze$ciowo skon-
centrowany w stolicy Niemieckiej Republiki Federalnej. Znajduja sie tam
oczywiscie przede wszystkim ministerstwa (pewien wyjatek stanowi mini-
sterstwo do spraw ogdlnoniemieckich, ktérego siedzibg jest — ze wzgledow
politycznych — obok Bonn takze Berlin zachodni). Natomiast pozostaty cen-
tralny aparat administracyjny (jak zreszta takze i sady najwyzsze) rozmiesz-
czony jest w réznych miastach NRF i to zarobwno w stolicach poszczegdlnych
krajow (np. Dusseldorf, Hanower, Wiesbhaden), jak i innych miastach (np.
Frankfurt n. Menem, Brunszwik, Kolonia). Siedzibg r6znych wiadz admini-
stracyjnych oraz innych jednostek organizacyjnych (np. zaklady) jest takze
Berlin zachodni&

Przyczyny tej dyslokacji aparatu administracyjnego sa réznego rodzaju.
Niewielki stosunkowo Bonn nie moze z pewnos$cig pomiesci¢ wszystkich
centralnych organéw poteznej administracji zwiagzkowej. Organa przejete
z systemu okupacyjnego pozostaty zwykle na swoim pierwotnym miejscu.
Czeéciowo odgrywajg tu role wzgledy polityczne (przez umieszczenie pew-
nych organbw — a przynajmniej ich ekspozytur — w Berlinie zachodnim
dazy sie do podkreslenia jego zwigzku z NRF) lub rozgrywki miedzy-
partyjne & Wreszcie w niektdrych, nielicznych stosunkowo przypadkach,

8l Tamze.

& Przemdwienie na posiedzeniu Rady Zwigzkowej w dniu 15 XII 1961 (Deut-
sche Politik 1961, s. XI).

8 A. Kottgen, op. cit, s. 74,

9% Patrz blizej w pracy autora Uwagi o ustroju organéw Berlina zachodniego.
,Panstwo i Prawo”, z. 12 1962, s. 1007 i n.

& Mozna sadzi¢, ze taki charakter miat wniosek Socjaldemokratycznej Partii
Niemiec (SPD) z r. 1949, dotyczacy przeniesienia siedziby ,kierowniczych orga-
néw zwigzku” do Frankfurtu n. Menem (W. Brandt, Von Bonn nach Berlin, eine
Dokumentation zur Hauptstadtfrage. Berlin 1957, arani-Verlags — GMBH, s. 16:
»In der 14 Sitzung des Bundestages, am 3. November 1949, wurden ein Antrag
der SPD-Fraktion und ein Antrag der Abgeordneten Hilpert, Euler u. Genossen
Frankfurt a. M. zum vorlaufigen Sitz der leitenden Bundesorgane zu bestimmen,
abgelehnt (Drucksachen Nr. 4 u. 19). In der Begriindung fiir den SPD-Antrag
hatte der Abg. Zinn in der 11. Sitzung am 30. September 1949 zum Ausdruck ge-
bracht, dass weder Bonn noch Frankfurt a/M. eine Entscheidung fiir oder gegen
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decyduje o tym chyba zwigzanie ,regionalne” (wyzsze wtadze zwigzkowe
z zakresu administracji morskiej w Hamburgu). Nie mozna wreszcie zapomi-
na¢, ze zagadnienie dyslokacji aparatu zwigzkowego wigze sie niewatpliwie
takze ze sprawg zjednoczenia Niemiec. Umieszczenie stolicy NRF w Bonn
traktowane jest zatem w NRF jako rozwiazanie tymczasowe.

Dyslokacja aparatu administracyjnego NRF ma takze — jak sgdze —
i inny aspekt. Odgrywa ona zapewne niemalg role w oddziatywaniu admi-
nistracji zwigzkowej na aparat administracyjny krajéw. Je$li bowiem — na

co zwraca sie w literaturze uwage — dyslokacja rozmaitych wydziatow i re-
feratow niektdrych wiadz administracyjnych oznacza wzmocnienie ich ,sity
administracyjnej” & to tym bardziej znaczenie takie nalezy chyba przypisaé
rozmieszczeniu wiadz zwigzkowych w réznych krajach. Zwigzek ma dzisiaj
na terenie krajow bardzo rozwinietg sie¢ aparatu administracyjnego. Wydaje
sie zatem, ze to rozmieszczenie — nieraz niezamierzone — odgrywa takze
jakas role w procesie unifikacji pafAstwa zachodnioniemieckiego.

Berlin bedeute, da Berlin die eigentliche Hauptstadt bleibe. Von der Frage der
eigentlichen Bundeshauptstadt sei die rein administrative Frage des vorlaufigen

Sitzes der Bundesorgane zu trennen”).
® Por. wyzej.
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