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Poznań

ROZWOJ ZWIĄZKOWEGO APARATU ADMINISTRACYJNEGO  
I JEGO ROLA W PROCESIE UNIFIKACJI NRF

1. W nader złożonym procesie unifikacji Niemieckiej Republiki Federalnej 
poważną rolę odgrywa rozbudowa związkowego aparatu administracyjnego. 
Droga do tej rozbudowy wiedzie przez wykorzystywanie ogólnikowych z re
guły przepisów bońskiej Ustawy Zasadniczej lub też naw et — jeśli jest to 
możliwe — omijanie ograniczeń z niej wynikających.

Trzeba tu  przede wszystkim przypomnieć, że Ustawa Zasadnicza powstała 
W szczególnych w arunkach okupacyjnych, wśród ścierania się federalistycz- 
nych założeń ustrojowych, nakreślonych przez trzy mocarstwa zachodnie (któ- 
rym — jak  wiadomo — chodziło o stworzenie niezbyt silnej władzy cen
tralnej), oraz poglądów federalistycznych i unitarystycznych reprezentowa
nych przez poszczególne zachodnioniemieckie partie polityczne (najsilniejsze 
Partie — C D U /C SU  i SPD  — reprezentowały tu  stanowiska przeciwne, 
Pierwsza była rzecznikiem federalizmu, druga unitaryzmu). Ustawa bońska 
]est w sumie rezultatem  kompromisu między federalizmem a unitaryzmem 
dwojakiego rodzaju: między mocarstwami zachodnimi a przedstawicielami 
zachodnich stref okupacyjnych oraz między partiam i politycznymi tych stref 
Wzajemnie. Niewątpliwe jednak sukcesy, już u narodzin państwa zachodnio
niemieckiego, odniósł obóz zwolenników unitaryzmu: zdołał on mianowicie 
Przeforsować pewne przepisy, które stały się zadatkiem procesu unifikacji 
NRF.’

Stąd też Ustawa Zasadnicza dokonuje m. in. rozdziału kompetencji w dzie
dzinie adm inistracji między związek (federację, B und)  a k raje (L a u d e r ) 
W sposób nierzadko bardzo elastyczny, stw arzając związkowi dogodne formy 
do rozszerzania zakresu własnej administracji. Obowiązuje wprawdzie zasada 
domniemania właściwości krajów, wyrażona w art. 83 U staw y2, jednakże sam 
ten przepis łącznie z innymi zacieśnia lub zezwala na zacieśnianie kręgu 
spraw należących do krajów. Sama Ustawa Zasadnicza wprowadza miano
wicie w niektórych działach adm inistracji wyłączną kompetencję związku 
(obrona, poczta związkowa, pewne działy komunikacji, w znacznej części 
finanse i in .)3. Powierzenie związkowi tej kompetencji odbywa się m. in.

'
1 O genezie federacji zachodnioniem ieckiej patrz w  pracy autora: Z zagadnień  

ustrojowych adm inistracji N iem ieckiej R epubliki Federalnej. „Ruch Prawniczy, 
Ekonomiczny i Socjologiczny” z 4/1961.

2 „Die Lander fiihren die Bundesgesetze ais eigene A ngelegenheit aus, sow eit 
dieses Grundgesetz nicht anderes bestim m t oder zulasst”.

3 Por. art. 87—90, 108, 114 i 120a U staw y Zasadniczej.

1

Przegląd Zachodni, nr 2, 1966 Instytut Zachodni



256 Zbigniew Janowicz

przez określenie, że właściwe do zarządzania danym działem adm inistracji są 
związkowe władze adm inistracyjne.

Równocześnie Ustawa ta stwarza możliwość powoływania nowych związko
wych władz adm inistracyjnych oraz korporacji i zakładów prawa publicznego, 
a tym  samym otwiera drogę do przejęcia przez związek dalszych, nie za
strzeżonych dla niego konstytucyjnie, działów administracji. Zgodnie z prze
pisem art. 87 ust. 3, zd. 1, związek może w tych działach, w których przy
sługują mu kompetencje ustawodawcze (nie tylko w zakresie ustawodawstwa 
wyłącznego, ale także konkurencyjnego)4 tworzyć „samodzielne wyższe w ła
dze związkowe” (se lb s ts td n d ig e  B u n d eso b erb eh ó rd en )  i „nowe (tj. dalsze poza 
wymienionymi w Ustawie Zasadniczej — przyp. Z. J.) związkowe korporacje 
i zakłady praw a publicznego” 5. Wszystkie te jednostki organizacyjne tworzy 
się w drodze zwykłej ustawy związkowej; dla jej wydania nie wymaga się 
zgody organu reprezentującego kraje, którym jest Rada Związkowa “.

Co więcej, ilekroć powstają dla związku „nowe zadania” w dziedzinach, 
w których przysługują mu kompetencje ustawodawcze, może on w razie 
„pilnej potrzeby” tworzyć własne władze adm inistracyjne I i II instancji 
(tutaj jednakże wymaga się już zgody Rady Związkowej oraz zgody większo
ści Parlam entu Związkowego, art. 87 ust. 3, zd. 2 )7.

Przepisy te nie dotyczą powoływania naczelnych władz administracyjnych 
(oberste B u n d ęsb eh ó rd en ), tzn. przede wszystkim m inisterstw  oraz szefów tych 
władz — ministrów 8. Utworzenie nowego m inisterstw a — jeśli nie posiada 
ono podporządkowanego sobie aparatu  władz terenowych — nie wiąże się 
zresztą z przejęciem danego działu adm inistracji do kompetencji związku. 
Powołanie takie oznacza jednak niewątpliwie zwiększenie wpływu admini-

4 Patrz bliżej w  pracy autora: Zasady ustroju adm inistracyjnego NRF. W: Mo
nografia Niemiec W spółczesnych, t. II — NRF, Poznań 1965, s. 476 i n. oraz 479 i n.

5 „Ausserdem konnen fiir A ngelegenheiten, fiir die dem Bundę die G esetz- 
gebung zusteht, selbstandige Bundesoberbehórden und neue bundesunm ittelbare 
K órperschaften und A nstalten des óffentlichen R echtes durch Bundesgesetz er- 
richtet w erden”.

6 Rada może tu skorzystać tylko z takich uprawnień, jakie przysługują jej 
w  każdym  procesie ustaw odaw czym  (por. art. 77—78 U staw y Zasadniczej).

7 „Erwachsen dem Bundę auf Gebieten, fiir die ihm  die Gesetzgebung zusteht, 
neue A ufgaben, so konnen bei dringendem  Bedarf bundeseigene M ittel — und 
Unterbehórden m it Zustim m ung des Bundesrates und der M ehrheit des B undes- 
tages errichtet w erden”. Gubernatorzy w ojskow i m ocarstw  okupacyjnych — za
tw ierdzając tekst U staw y Zasadniczej — zgłosili zastrzeżenia w  stosunku do art. 87 
ust. 3 (patrz Zasady ustroju  adm inistracyjnego NRF, op. cit. s. 480).

6 Do naczelnych w ładz adm inistracyjnych zalicza się w  zachodnioniem ieckiej 
teorii prawa i ustaw odaw stw ie także Urząd Prezydenta Związku (Bundęsprdsidial- 
amt), Urząd Kanclerza Związku (Bundęskanzleram t) i Związkową Izbę Kontroli 
(Bundesrechnungshof). M inistrów  natom iast zalicza się do kategorii „naczelnych  
organów zw iązkow ych” ' (oberste Bundęsorgane). O rozróżnieniu tych pojęć patrz 
bliżej Zasady ustroju  adm inistracyjnego NRF, op. cit., s. 482 i n.
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stracji związkowej na kraje, choćby przez wydawanie centralnych aktów 
wykonawczych do ustaw, nasilenie funkcji nadzorczych, koordynacyjnych itd.

Ustawa Zasadnicza daje w tym zakresie związkowi szczególnie dużą swo
bodę. Podstawowe znaczenie ma tu taj przede wszystkim przyjęcie przez tę 
Ustawę systemu rządu kanclerskiego. W szczególności członków rządu mia
nuje i zwalnia prezydent związku, może to jednak uczynić tylko na wniosek 
kanclerza”. W istocie zatem sam kanclerz decyduje o składzie swego rządu. Usta
wa Zasadnicza nie określa przy tym liczby i rodzaju ministrów i m inisterstw 
związkowych10 (jak zresztą większość ustaw konstytucyjnych), co więcej 
jednak — nie określa także trybu tworzenia stanowisk m inistrów i mini
sterstw. Stanowiska ministrów i związane z nimi z reguły m inisterstw a tw o
rzy się zatem w drodze wewnętrznych aktów kanclerza lub rządu “ , co daje 
oczywiście tym  organom znaczną swobodę w kształtowaniu adm inistracji 
związkowej na najwyższym szczeblu.

Trudno byłoby tu taj zajmować się bliżej całym procesem rozwojowym 
aparatu administracyjnego związku 12. Ramy artykułu narzucają konieczność 
ograniczenia się do pewnych tylko uwag.

2. Pewną ilustrację tego rozwoju n a  s z c z e b l u  m i n i s t e r i a l n y m  
niogą stanowić porównania liczbowe. O ile w pierwszym gabinecie Niemieckiej 
Republiki Federalnej, utworzonym przez K. Adenauera w 1949 r., było czter
naście m inisterstw , to stopniowo liczba ta wzrosła do dziewiętnastu w czwar
tym gabinecie tego kanclerza sformowanym w 1961 r. Ta sama liczba utrzy
mała się w piątym z kolei (i ostatnim jego gabinecie — 1962 r.) oraz w dwóch 
dotychczasowych rządach L. Erharda (1963, 1965)1S. Powoływano ponadto 
kilkakrotnie ministrów bez teki, powierzając im niekiedy jakiś stały zakres 
działania.

Szczególnie charakterystyczne światło na proces rozwojowy NRF rzucają
— jak się wydaje — m inisterstwa nowo utworzone lub przekształcone na 
przestrzeni ostatniego dziesięciolecia (z wyjątkiem  M inisterstwa Zdrowia).

Należy do nich przede wszystkim Związkowe Ministerstwo Obrony (B un-  
d e sm in is te r iu m  fu r  V erte id ig u n g ). Mogło ono — rzecz jasna — powstać do
piero po zniesieniu w Niemczech zachodnich stanu okupacji przez umowy

9 Art. 64 U staw y Zasadniczej. Por. także F. G i e s e, G rundgesetz fiir die 
Bundesrepublik Deutschland, IV A ufl., Verlag Kom m entator, Frankfurt a. M. 1955, 
s - 109 i n.

10 W yjątek stanow ią m inister obrony (o czym  jeszcze poniżej), m inister spra
w iedliw ości i finansów .

11 Por. § 9 regulam inu rządu zw iązkow ego (.Geschaftsordnung der Bundesregie- 
rung) z dnia 11 V 1951 (GMB1, s. 137), F. G i e s e, op. cit., s. 107 i H. J. S c h ł o -  
c h a u e r ,  O ffentliches Recht. Verlag C. F. M uller, Karlsruhe 1957, s. 68.

. 12 Zagadnieniem  tym  zajm uje się  autor bliżej w  przygotow yw anej m onografii 
na tem at tendencji rozw ojowych ustroju adm inistracyjnego NRF.

u  Skład nowego gabinetu L. Erharda podaje „Bulletin des P resse- und Infor- 
m ationsam tes der Bundesregierung” nr 173 z 27 X  1965, s. 1389.
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paryskie z 23 X 1954 r. (weszły w życie 5 V 1955 r.) Zniesienie to wiąże się
ściśle z rozpoczętym już znacznie wcześniej procesem m ilitaryzacji NRF, S0f
uwieńczonym przystąpieniem tego państwa do Paktu  Północnoatlantyckiego do 
w dniu 6 V 1955 r. W pracach Organizacji Paktu  Północnoatlantyckiego
(N o r th -A tla n tic  T re a ty  O rgan iza tion  — N A T O )  bierze udział Niemiecka Re- f&' 
publika Federalna formalnie od 9 V 1955 r . 14, w następnym  zaś m iesiącu1S [ do
powołano do życia Związkowe Ministerstwo Obrony. Zmiana odpowiednich re
przepisów Ustawy Zasadniczej nastąpiła znacznie później, mianowicie nowelą —
z 19 III 1956 r. zv

Zbędne byłoby tu taj uzasadnianie wagi powstania tego M inisterstwa ct
w sytuacji NRF. Trzeba jednakże zwrócić przynajm niej uwagę na szczególną z
pozycję m inistra obrony wobec rządu związkowego jako całości oraz wobec a
kanclerza. Otóż jeden z przepisów wspomnianej noweli „wojskowej” (art. 65a) n<
przewiduje, że „związkowy m inister obrony sprawuje władzę rozkazodawczą di
i komendę nad siłami wojskowymi”. Jedynie w razie ogłoszenia „stanu N 
obrony” władza ta przechodzi na kanclerzals. Konsekwencją sprawowania s]
przez związkowego m inistra obrony wyłącznego dowództwa w czasie pokoju 8
jest jego indywidualna odpowiedzialność przed Parlam entem  Związkowym, v
nie zaś przed kanclerzem 17. Podnosząc tę kwestię Giese określa uregulowanie n
art. 65a jako „niezwykłą anomalię” (ungew óhriliche A n o m a lie ) ls. i 

Autor ten pisze, że: »

„Anomalia ta w zrasta w  niniejszym  przypadku do granic nie dającego się  
niem al uspraw iedliw ić naruszenia podstawow ej zasady bońskiej U staw y Zasad
niczej, która zna tylko odpow iedzialność kolektyw ną całego rządu, kierow anego  
przez kanclerza, n ie uznaje zaś zasadniczo izolowanej odpow iedzialności po
szczególnego m inistra w obec przedstaw icielstw a narodow ego” ln.

Związkowa adm inistracja sił zbrojnych (B u n d e sw e h rv e r w a ltu n g ) sen su  
s tr ic to  (sprawy uzupełnień sił zbrojnych itp.) należy do tych działów admi
nistracji, które posiadają własny aparat we wszystkich instancjach20. Wy
konywana jest przez podporządkowany ministrowi obrony Urząd Adm inistra
cyjny Sił Zbrojnych (B u n d e sw e h rv e r w a ltu n g s a m t) oraz odpowiednie władze 
I i II in stan c ji21.

14 B liżej patrz K. S k u b i s z e w s k i ,  Um owy paryskie z 23 października 1954 r. 
„Przegląd Zachodni” nr 5—6 z 1955, ss. 123—129 i n.

15 H. J. S c h ł o  c h a  u er ,  op. cit., s. 68.
16 Art. 65a (1) U staw y Zasadniczej: „Der Bundesm inister fiir V erteidigung hat 

die B efeh ls- und K om m andogew alt iiber die Streitkrafte”. (2) „Mit der Verkiindi- 
gung des V erteidigungsfalles geht die B efeh ls- und K om m andogew alt auf den 
B undeskanzler iiber”.

17 Por. F. G i e s e ,  op. cit., Nachtrag  1956, s. 11.
18 F. G i e s e ,  op. cit., Nachtrag  1956, s. 10.
10 Tamże.
20 Art. 87b ust. 1 U staw y Zasadniczej.
21 Por. zw łaszcza § 14 U staw y o obowiązku w ojskow ym , tekst jednolity z 14 V 

1965 r. (W ehrpflichtgesetz in der Fassung vom  14 Mai 1965, BGB1. I, s. 391).
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Poważne zmiany odnotować można w licznej w NRF grupie ministerstw  
g o sp o d arczy ch P o p rzed n ik iem  utworzonego w ostatnich latach M inisterstwa 
do spraw Własności Skarbu Państwa (B u n d e ss c h a tzm in is te r iu m ) było istnie
jące od 1953 r. Ministerstwo do spraw  Planu M arshalla (B u n d e sm in is te r iu m  
fu r  d en  M arsha ll-P lan ), m inisterstwo „szczególnego rodzaju” — powołane 
do zarządzania m ajątkiem  specjalnym E R P 23 (powstałym w ramach 
realizacji Europejskiego Program u Odbudowy — E uro p ea n  R ec o ve ry  P rogram
— jednego z urządzeń tzw. Planu Marshalla). Tego rodzaju ministerstwo 
związane jedynie z określoną instytucją odbudowy gospodarczej musiało mieć 
charakter przejściowy. Jego zakres działania przyjęło utworzone w 1957 r. — 
z pewnością w związku ze znacznym wzrostem potencjału gospodarczego NRF, 
a zatem i pomnożeniem m ajątku federacji — Ministerstwo do spraw Włas
ności Gospodarczej Związku (B u n d e sm in is te r iu m  fu r  w ir tsc h a ftlic h e n  B esitz  
des B u n d e s ). Od 14 XI 1961 r. nosi ono nazwę B u n d e ssc h a tzm in is te r iu m . 
Należy do niego „zarząd i celowe wykorzystanie” m ajątku związku, na który 
składają się poza wspomnianym już m ajątkiem  specjalnym E R P  (ponad 
8 mld m arek zachodnioniemieckich)24, bardzo poważne udziały związku we 
własnych przedsiębiorstwach przem ysłowych25 i różnego rodzaju nierucho
mości stanowiące własność związku (nieruchomości rolne, budynki publiczne 
i in .)28

Na wzmiankę zasługuje także ewolucja, jaką przeszło Ministerstwo do spraw 
Mieszkaniowych, Budowy Miast i Planowania Przestrzennego (B u n d e sm in is te 
r iu m  fiir  W o h n u n g sw e sen , S ta d te b a u  u n d  R a u m o rd n u n g ). Dawna jego nazwa: 
Ministerstwo do spraw Budownictwa Mieszkaniowego (B u n d e sm in is te r iu m  
fiir den  W o h n u n g sb a u )  zdaje się świadczyć o pierwotnym  charakterze tego 
Ministerstwa jako władzy związanej z odbudową powojenną 27. Potrzeby pro
wadzenia planowej-gospodarki w zakresie budowy i renowacji miast i w ogóle 
Wszelkiego rodzaju osied li28 oraz w zrastająca rola planowania przestrzennego

22 Por. Zasady ustroju  adm inistracyjnego NRF, op. cit., s. 485.
23 A. K ó t t g e n ,  Der Einfluss des Bundes auf die deutsche Verw altung und  

die Organisation der bundeseigenen Verw altung. Jahrbuch des offentlichen Rechts 
der Gegenwart, Neue Folgę, Bd. 3. Tubingen 1954, Mohr, s. 138.

24 W edług stanu na koniec 1963 r. (por. spraw ozdanie tego M inisterstw a za 
1963 r. — Deutsche Politik 1963, s. 441 i 449).

23 Np. w ielk ie  koncerny zw iązkow e Salzgitter AG, Vereinigte E lektrizita ts- 
und B ergw erks- AG  i Vereinigte lndustric-U nternehm ungen  AG  (jw. s. 444).

2<J Por. słow o w stępne min. Hansa L e n z a i spraw ozdanie M inisterstw a za 
1961 r. — Deutsche Politik 1961, s. 547 i n. oraz spraw ozdanie za 1963 r. — Deutsche 
Politik 1963, s. 441 i n.

27 Także Th. E l l w e i n  (Das Regierungssystem  der B undcsrepublik Deutsch
land. W estdeutscher Verlag, Koln u. Opladen 1963, s. 145). zalicza je do m ini
sterstw  zw iązanych z „warunkam i pow ojennym i” (nachkriegsbedingt).

25 R enowację m iast i w si w ysuw a się dzisiaj w  NRF jako czołow e zadanie: 
patrz Deutsche Politik 1963, sprawozdanie M inisterstw a do spraw  M ieszkaniowych, 
Budowy M iast i P lanow ania Przestrzennego, s. 363 i n.
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w całości gospodarki NRF 29 wydają się stabilizować istnienie tego Minister
stwa jako władzy adm inistracyjnej o szerszym zakresie działania. Kompe
tencje w zakresie planowania przestrzennego dzieli jednak ono z Minister
stwem Spraw W ewnętrznych M.

Najbardziej symptomatyczne jest jednak chyba utworzenie w 1961 r. 
Związkowego M inisterstwa do spraw Współpracy Gospodarczej (B u n d e sm in i- 
s te r iu m  fiir  w ir tsc h a ftlic h e  Z u sa m m e n a rb e it). Nazwa tego M inisterstwa nie 
zupełnie odpowiada zakresowi jego działania. Chodzi tu  bowiem tylko o współ
pracę gospodarczą na pewnym odcinku, mianowicie — wg oficjalnych określeń
— o „pomoc dla krajów rozwijających się” (H ilfe  fiir  die E n tw ick lu n g s la n d e r ,  
E n tw ic k lu n g sh ilfe ) . Przyczyna utworzenia specjalnego M inisterstwa do tych 
spraw leży w rosnącej w szybkim tempie ekspansji gospodarczej zachodnich 
Niemiec, zwłaszcza do krajów afrykańskich oraz Południowej A m eryki31.

Utworzenie M inisterstwa było zresztą tylko jednym  z wielu posunięć orga
nizacyjnych związanych z ekspansją NRF do „krajów rozwijających się”. 
Poprzedziło je powołanie do życia m. in. kilku komisji międzyministerialnych 
(m. in. In te rm in is te r ie l le r  A u ssch u ss fi ir  E n tw ic k lu n g sp o lit ik )  oraz utworzenie 
„wydziału do spraw polityki rozwojowej” w M inisterstwie Spraw Zagranicz
nych 32.

M inisterstwo do spraw Współpracy Gospodarczej jest organem typu ko
ordynacyjnego. Zadaniem jego jest bowiem koordynowanie wszelkiej dzia
łalności w zakresie „pomocy dla krajów rozwijających się”. Do M inisterstwa 
należy więc przewodniczenie we wspomnianej komisji międzyministerialnej, 
koordynacja działalności rozmaitych instytucji związkowych, poczynań między 
związkiem a krajam i i także organizacji prywatnych. Poważne miejsce w tej 
działalności zajmuje współpraca z organizacjami m iędzynarodowym i33.

Szczególnie interesujący jest proces, który w ostatecznym wyniku dopro
wadził do utworzenia Związkowego M inisterstwa do spraw Badań Naukowych 
(B u n d ę sm in is te r iu m  fiir  w isse n sc h a ftlic h e  F orschung). Jego poprzednikiem

29 Por. np. ośw iadczenie rządow e K. Adenauera z 1961 r. — Deutsche Politik 
1961, s. 19 i n. oraz prelim inaria ustaw y ramowej o planow aniu przestrzennym  — 
Deutsche Politik 1963, s. 359 i n. U staw a ta (Raum ordnungsgesetz) ukazała się
8 IV 1965 r. (BGBl. I, s. 306).

30 W szczególności M inisterstw o do spraw  M ieszkaniow ych . . .  spraw uje nadzór 
fachow y nad Instytutem  Planow ania Przestrzennego, znajdującym  się w  resorcie 
spraw  w ew nętrznych.

31 O rozm iarach tej ekspansji mogą św iadczyć cyfry przytoczone w  ośw iad
czeniu rządowym  A denauera z 29 XI 1961 r., w  którym  uzasadnił on m. in. celo
w ość pow ołania tego M inisterstwa: „ [ .. .]  Wir haben schon Erhebliches geleistet. 
A llein  fiir die Jahre 1961 und 1962 sind K apitalhilfen in H ohe von insgesam t 
5 Mld. DM vorgesehen. Zur Erganzung dieser óffentlichen Leistungen bemiihen  
wir uns, die In itiative der W irtschaft zu fordern” (Deutsche Politik 1961, s. 22). Do 
1963 r. w łącznie suma ta w zrosła do ok. 7,6 mld marek (Deutsche Politik 1963, 
s. 464).

32 Por. spraw ozdanie rządu NRF za 1961 r. (Deutsche Politik 1961, s. 49).
33 Por. Deutsche Politik 1963, s. 461 i n.
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było Związkowe Ministerstwo do spraw Energii Atomowej i Gospodarki 
Wodnej (B u n d e sm in is te r iu m  fiir  A to m k e rn e n e rg ie  u n d  W a sserw ir tsch a ft)  
utworzone w 1955 r. W 1961 r. (tj. w czwartym rządzie Adenauera) zmieniono 
jego nazwę na Związkowe M inisterstwo do spraw Energii Atomowej (B u n d es- 
rn in is te r iu m  fiir  A to m k e rn e n e rg ie ), nie wprowadzając jednakże zmiany za
kresu działania, jak  by to sugerowała nowa nazwa 34 .

W piątym gabinecie Adenauera, utworzonym 11 XII 1962 r., zreorganizo
wano to Ministerstwo. Nowo utworzone Związkowe M inisterstwo do spraw 
Badań Naukowych objęło poza dawnymi zadaniami (sprawy energii atomo
wej i badania przestrzeni kosmicznej z w yjątkiem  spraw gospodarki wodnej, 
które przekazano M inisterstwu Zdrowia) także sprawy „popierania badań 
naukowych” (F órderung  der w isse n sc h a ftlic h e n  F orschung).

Wprowadzenie do tego, dotychczas przede wszystkim techniczno-gospodar
czego resortu, spraw badań naukowych w ydaje się na pozór dość sztuczne. 
Rzecz przedstawia się jednak w innym świetle, jeśli weźmiemy pod uwagę 
występujące od dawna tendencje zmierzające do utworzenia związkowego mi
nisterstw a do spraw kultury  w szerokim znaczeniu (oświata, nauka i kul
tura), przynajm niej zaś m inisterstwa do spraw nauki.

Na przeszkodzie do utworzenia związkowego m inisterstwa kultury stoją 
przede wszystkim względy konstytucyjne, sprawy kultury  są bowiem jedną 
z podstawowych dziedzin należących do wyłącznej kompetencji krajów 
(w dziedzinie ustawodawstwa i administracji). Zdecydowana większość krajów 
wypowiada się przeciwko projektom centralizacji (unitaryzacji) w dziedzinie 
kultury. Wokół tej sprawy toczy się od szeregu lat ożywiona kam pania poli
tyczna. Gorącym rzecznikiem centralizacji są zwłaszcza czołowi działacze rzą
dzącej partii chrześcijańsko-demokratycznej, ministrowie Schroder, Strauss 
i Balke, do grona zwolenników centralizacji należy także kanclerz Erhard 35. 
Schroder — przez wiele lat m inister spraw wewnętrznych — rozbudowywał 
w swym m inisterstwie departam ent „spraw kulturalnych zw iązku30, stano-

34 Do M inisterstw a należały nadal spraw y gospodarki wodnej (por. Deutsche 
Politik 1961, s. 540 i n.).

36 Zagadnienia zw iązane z utw orzeniem  m inisterstw a zw iązkow ego do spraw  
kultury (w okresie do końca 1961 r.) przedstawia w szechstronnie K. K o l a ń c z y k ,  
Polityka kulturalna i szkolnictwo akadem ickie w  Niem ieckiej Republice Fede
ralnej. Instytut Zachodni, Poznań 1963, s. 75 i n. Tamże obszerna literatura  
na ten temat.

36 „Sprawy kulturalne zw iązku” (kulturelle Angelegenheiten des Bundes) obej
m ują, począwszy od instytutów  naukow ych różnego rodzaju (por. niżej!), fundację 
Pruskie D ziedzictwo K ulturalne (S tiftung  Preussischer K ulturbesitz), popieranie 
rozm aitych instytucji kulturalnych, udzielanie stypendiów  artystycznych, popiera
nie „kulturalnych interesów  ludności żydow skiej”, spraw y studenckie (stypendia, 
budowa dom ów akadem ickich, finansow anie „szkolenia politycznego”), kształcenie  
dorosłych, sprawy film u, radia i prasy i in.; w reszcie m iędzynarodowe stosunki 
kulturalne (por. Deutsche Politik 1963, s. 78 oraz 82 i n.).
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wiący w pewnym stopniu nam iastkę związkowego m inisterstw a ku ltu ry” 37. 
Balke zaś był przez szereg lat szefem m inisterstw a do spraw energii ato
mowej.

Możliwa do zrealizowania — w świetle Ustawy Zasadniczej — była nato
m iast koncepcja druga, węższa. Sprawy „popierania badań naukowych” na
leżą bowiem wg art. 74 pkt 13 tej Ustawy do dziedziny ustawodawstwa 
konkurencyjnego. Dołączono je zatem do dotychczasowych agend M inister
stwa do spraw Energii Atomowej, równocześnie reorganizując to mini
sterstwo 38.

Utworzenie Związkowego M inisterstwa do spraw Badań Naukowych jest 
zapewne krokiem wstępnym w kierunku centralizacji spraw kultury.

3. Centralnym i władzami adm inistracyjnym i związku są wspomniane już 
s a m o d z i e l n e  w y ż s z e  w ł a d z e  z w i ą z k o w e  (se lb sta n d ig e  B u n d es-  
beh ó rd en )3'>. Aktualnie istnieje ich ponad dwadzieścia.

Nie są to bynajm niej władze jednorodne. Spotyka się tu  przede wszystkim 
„władze adm inistracyjne” typu klasycznego, np. Związkowy Urząd Admini
stracyjny (B u n d e sv erw a ltu n g sa m t) , podporządkowany ministrowi spraw we
wnętrznych, właściwy w sprawach przynależności państwowej, emigracji i in., 
czy Niemiecki Urząd Patentow y (D eutsches P a te n ta m t)  w resorcie spra
wiedliwości.

Władze typu wojskowego reprezentuje wspomniany już Związkowy Urząd 
Administracyjny Sił Zbrojnych (B u n d e sw e h rv e rw a ltu n g sa m t)  oraz Związkowy 
Urząd Obrony Cywilnej Ludności (B u n d e sa m t fiir  z iv ile n  B ev o lke ru n g ssc h u tz) , 
podporządkowany ministrowi spraw wewnętrznych.

Przykładem władz z dziedziny adm inistracji gospodarczej może być Związ
kowy Urząd do spraw Gospodarki Przemysłowej (B u n d e sa m t fiir  g ew erb -  
liche W ir tsc h a ft) , do którego należą sprawy im portu i eksportu oraz handlu 
międzystrefowego. Urząd ten podlega ministrowi gospodarki.

Spotyka się także władze typu policyjnego (w resorcie spraw wewnętrz
nych): Związkowy Urząd Ochrony Konstytucji (B u n d e sa m t fiir  V er fa ssu n g s-  
schu tz), organ służby bezpieczeństwa i Związkowy Urząd Policji Kryminalnej 
(B u n d e sk r im in a la m t) .

Są także i takie władze, które łączą funkcje naukowo-badawcze z zada
niami z zakresu adm inistracji władczej. Przykładem może być Związkowy 
Urząd Zdrowia (B u n d e sg e su n d h e itsa m t), stanowiący przede wszystkim zespół

87 K. K o l a ń c z y k  (op. cit., s. 77) pisze m. in.: „W listopadzie 1959 r. premier 
Północnej N adrenii-W estfalii dr Franz M e y e r s  (CDU) m usiał przyznać sam, że 
ten departam ent trzeba uważać za nam iastkę niem ożliw ego do przeprowadzenia  
federalnego m inisterstw a ośw iaty i kultury (Bundcskulturm inisterium ).

38 Mimo utw orzenia M inisterstw a do spraw  Badań N aukow ych, nie uległ zm ia
n ie (przynajm niej zasadniczej!) dotychczasow y zakres działania M inisterstw a Spraw  
W ew nętrznych (por. Deutsche Politik 1963, s. 82).

89 N iekiedy wyodrębnia się z tej grupy (por. H. J. S c h 1 o c h a u e r, op. cit., 
s. 92) tzw. Zentralstellen der bundeseigenen Verw altung. B liżej patrz Zasady ustroju  
adm inistracyjnego  NRF, s. 486 i n.
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instytutów naukowych, oraz Związkowy Zakład Fizyczno-Teehniczny (P h y - 
s ik a lisc h -T e ch n isc h e  B u n d esa n s ta lt) , który prowadzi prace naukowe z zakresu 
miernictwa techniczno-naukowego, a równocześnie pełni na terenie NRF 
funkcje wyższej władzy technicznej w dziedzinie m iar i wag.

Są wreszcie rozmaite władze o charakterze przede wszystkim technicznym 
{np. władze w resorcie komunikacji), władze morskie i in .40

Szereg samodzielnych wyższych władz związkowych, jak np. wspomniany 
Niemiecki Urząd Patentow y i Związkowy Urząd Statystyczny (Das S ta tis tisc h e  
B u n d esa m t), zostało przejętych przez Niemiecką Republikę Federalną z ad
m inistracji Rzeszy Niemieckiej i adm inistracji okresu okupacyjnego na pod
stawie przepisu przejściowego art. 130 Ustawy Zasadniczej.

Jedyną konstytucyjną przesłanką utworzenia samodzielnej wyższej władzy 
związkowej jest to, by związek posiadał w danej dziedzinie „kompetencje 
ustawodawcze” . To ogólnikowe postanowienie (będące — jak wiadomo — 
jednym z poważnych sukcesów odniesionych przez unitarystów  w trakcie 
przygotowywania projektu Ustawy Zasadniczej)41, daje pole do stosowania 
jak najszerszej interpretacji. L iteratura, która szczególnie dużo miejsca 
poświęca wyższym władzom związkowym, próbuje ustalić tu taj pewne granice.

Niemal powszechnym jest pogląd, że związek może tworzyć te władze 
tylko w zakresie ustawodawstwa wyłącznego oraz konkurencyjnego. Wy
klucza się natom iast tzw. ustawodawstwo ram ow e42.

Uważa się także, że w przypadku ustawodawstwa konkurencyjnego muszą 
istnieć przesłanki z art. 72 ust. 2 Ustawy Zasadniczej, tzn. musi zachodzić 
„potrzeba unormowania w drodze ustawy związkowej” 43. To samo stano
wisko reprezentuje i Rada Związkowa uważając, że „tworzenie samodziel
nych wyższych władz związkowych nie jest dopuszczalne w każdym razie 
wtedy, gdy brak jest potrzeby do uregulowania w drodze ustawy związko
w ej”. Jest to — rzecz jasna — przedmiotem sporu między Radą Związkową 
a rządem związkowym 44.

Należy tu  jednak przypomnieć, że związek — a potwierdza to orzecznictwo 
Związkowego Trybunału Konstytucyjnego — decyduje o tym, czy „istnieje 
potrzeba” do wydania ustawy w zakresie ustawodawstwa konkurencyjnego

40 B liższe inform acje o sam odzielnych w yższych w ładzach zw iązkow ych (także 
i nie w ym ienionych tutaj) patrz E. R a s c h  w  pracy: E. R a s c h  — W.  P a t z i g ,  
Verwaltungsorganisation und V erw altungsverfahren, M. v. B rauchitsch V erw al- 
tungsgesetze des Bundes und der Lander, neu herausgegeb. v. C. H. U le, Bd. 1, 
I. Halbband, Ko l n . . .  1962. O U rzędzie Ochrony K onstytucji i U rzędzie Policji 
Krym inalnej patrz ponadto Zasady ustroju  adm inistracyjnego NRF, s. 486 i n.

*' Por. w yżej.
41 E. R a s c h ,  op. cit., s. 105.

43 Por. E. R a s c h ,  op.  cit., s. 105 i n.
44 H. E h a r d ,  Aufgabe und Bewahrung des Bundesrates. W: Fóderalistische 

Ordnung, herausgegeben von . . .  Prof. Dr. A dolf S u s t e r h e n n .  Koblenz, Rhena-
nia Druck- und Verlags-GM BH (1961), s. 106.
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według swobodnego uznan ia43. Postulaty zatem zmierzające do ograniczenia 
tu taj swobody związku w zakresie tworzenia wyższych władz związkowych 
w ydają się mało realne.

Wyższe władze związkowe tworzy się (errich ten )  w drodze zwykłej usta
wy związkowej (nie wymagającej zgody Rady Związkowej). Co oznacza owo 
nieokreślone bliżej w Ustawie Zasadniczej „tworzenie”? Czy tylko „powo
łanie”, czy coś więcej? Czy zatem ustawa może się ograniczyć tylko do sa
mego kreowania takiej władzy, pozostawiając zagadnienia organizacyjne oraz 
przydział zadań i kompetencji aktom wykonawczym?

Owo err ic h te n  należy tu taj — zdaniem komentatorów — tłumaczyć sensu  
lato: obejmuje ono również przydzielenie przez ustawę zadań i kompetencji. 
Pogląd ten znajduje oparcie w stanowisku Rady Związkowej. W związku 
z projektem  ustawy o utworzeniu Związkowego Urzędu do spraw Obrony 
Cywilnej Ludności Rada Związkowa wyraziła pogląd, że art. 87 ust. 3 
(a także i ust. 2) zakłada „enumeratywne wyliczenie” zadań w ustawie 's 
(co oczywiście ma duże znaczenie dla krajów). Rada Związkowa uważa także, 
że „samodzielnym wyższym władzom związkowym” mogą być przekazywane 

tylko te zadania, których załatwienie na szczeblu centralnym  jest zarówno 
konieczne, jak i możliwe, natom iast nie te zadania, które z natury rzeczy 
winny być załatwiane przez władze średnie i niższe47.

Określenie tych władz jako „samodzielnych” nie oznacza — jak w ia
domo — wyjęcia ich spod nadzoru. Trudno jest jednak ustalić w każdym 
przypadku zakres tego nadzoru, a zatem stopień owej „samodzielności” wyż
szych władz związkowych. Przepisy ustaw są bowiem niekiedy w tym punk
cie zupełnie lakoniczne48. W literaturze mówi się niekiedy wprost o nie
zawisłości pewnych władz ĄS.

Samodzielne wyższe władze związkowe nie m ają — jak wiadom o— z re
guły podporządkowanego sobie terenowego aparatu administracyjnego I i II 
instancji (U n ter- u n d  M itte lb eh ó rd en ), czyli nie posiadają tzw. U nterbau . 
W yjątek stanowią przede wszystkim władze typu wojskowego (B u n d e sw e h r-  
v e rw a ltu n g sa m t, B u n d esa m t fiir  z iv ile n  B ev ó lke ru n g ssc h u tz) .

Nie m ają one także z reguły praw a instruowania władz krajowych. Prawo 
to przysługuje jedynie właściwemu ministrowi lub niekiedy nawet rządowi 
związkowemu 50.

45 Por. cyt. Zasady ustroju adm inistracyjnego NRF, s. 477 i n.
4n E. R a s c h ,  op. cit., s. 106 i literatura tam że cytowana.
47 H. E h a r d ,  Aufgabe und Bew dhrung des B undesra tes. . . ,  s. 106.
48 Tak np. ustaw a o w spółpracy związku i krajów w  sprawach ochrony kon

stytucji (Gesetz iiber die Zusam m enarbeit des Bundes und der Lander in  Angele- 
genheiten des Verfassungsschutzes) z 27 IX  1950 (BGB1. I., s. 682) stanow i tylko, 
że Urząd Ochrony K onstytucji „untersteht dem Bundesm inister des Innern”.

,4" Np. gdy chodzi o Zw iązkow y Urząd Kontroli P ism  N iebezpiecznych dla 
M łodzieży (BundespriifStelle fiir jugendgefdhrdende Schriften)  i Zarząd D ługów  
Z wiązkowych (Bundesschuldenverw altung) (por. A. K o t t g e n ,  op. cit., s. 124 i 128).

60 Por. § 5 cyt. ustaw y o w spółpracy związku i krajów  w  sprawach ochrony
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Celem postanowień zawartych w art. 87 ust. 3 Ustawy Zasadniczej jest 
ograniczenie związku — o ile możności — tylko do instytucji centralnych 51, 
a zatem „także w istocie wyznaczenie granicy inicjatywy adm inistracyjnej 
związku” 52. Kottgen stwierdza:

„ W tym  dobrze przem yślanym  uregulow aniu m ieści się silne ograniczenie
adm inistracji w łasnej związku dlatego, gdyż w iększość w szystk ich  agend adm i
nistracyjnych n ie m oże być prowadzona na szczeblu centralnym ” 53.

Z tej — jeśli tak  można określić — pewnej „izolacji organizacyjnej” 
ogromnej większości samodzielnych wyższych władz związkowych w ynikają 
niewątpliwie rozmaite trudności w ich działaniu. W praktyce podejmuje się 
dlatego od dawna różne kroki zmierzające do usunięcia lub przynajm niej 
złagodzenia tych trudności, a zatem zapewnienia tym władzom możliwie naj
większej „siły adm inistracyjnej” 54. Wyzyskuje się więc „aż do ostatnich 
granic” zasadę wzajemnej pomocy urzędowej, jaką nakłada na wszystkie 
organa związku, krajów  i samorządu art. 35 Ustawy Zasadniczej “ . Niektóre 
ustawy związkowe rozbudowują jeszcze ten konstytucyjny obowiązek pomocy 
urzędowej tak  dalece, że np. władza związkowa może w porozumieniu z na
czelną władzą krajow ą posługiwać się władzami kra jow ym iM. Praktyka 
próbuje ponadto pójść jeszcze dalej, tworząc różnego rodzaju filie, ekspozy
tury, referaty położone poza siedzibą urzędową danej władzy i tp .57 U sta
wodawca związkowy nie reprezentuje w tym zakresie jednolitego poglądu. 
Niektóre ustawy zezwalają na tworzenie tych właśnie surogatów władz tere
nowych, inne wprost wyraźnie zabraniają 58.

4. Związek posiada terenowy aparat adm inistracyjny w ścisłym znaczeniu, 
tzn. t e r e n o w e  w ł a d z e  a d m i n i s t r a c y j n e  (M itte lb e h ó rd e n , U n ter -  
behórden) tylko w niektórych działach adm inistracji wymienionych w Usta
wie Zasadniczej (np. adm inistracja obrony, poczt L telegrafów, kom unikacji)5I).

konstytucji. W yjątkowo prawo instruow ania przysługuje: Związkowem u Urzędowi 
Policji K rym inalnej (§ '4 ust. 4 G esetz iiber die Errichtung eines B undeskrim inal- 
polizeiam tes — Bundeskrim inalam tes, BGB1. I, s. 165); Związkowem u Urzędowi A d
m inistracyjnem u S ił Zbrojnych (Art. 87b U staw y Zasadniczej i cyt. już § 14 usta

w y o obowiązku w ojskow ym ) i Związkowem u U rzędowi W yrów nawczem u (Bun- 
desausgleichsamt, art. 120 a U staw y Zasadniczej).

51 Zarówno w  przypadku sam odzielnych w yższych w ładz zw iązkow ych, jak 
także korporacji i zakładów  prawa publicznego; art. 87, ust. 3 daje w praw dzie  
m ożliwość utw orzenia aparatu terenow ego rów nież i dla tych jednostek organi
zacyjnych, obw arowuje ją jednak — jak w iadom o — szeregiem  warunków.

52 A. K o t t g e n ,  op. cit., s. 74.
53 Tamże.
54 Tamże.
55 Tamże.
56 Tamże.
55 A. K o t t g e n ,  op. cit., s. 75.
68 Tamże.
59 Por. w yżej.
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Możliwości tworzenia nowych władz zostały ograniczone bardzo poważnie 
w interesie krajów 6 Związek — jak świadczy o tym obserwacja praktyki — 
nie korzysta też na ogół z tej formy organizacyjnej, sięgając do innych, do
godniejszych dla siebie form.

5. Jedną z form organizacyjnych adm inistracji związkowej stanowią 
z w i ą z k o w e  k o r p o r a c j e  i z a k ł a d y  p r a w a  p u b l i c z n e g o .  
W przeciwieństwie do hierarchicznie zorganizowanego systemu władz adm i
nistracyjnych związku mamy tu do czynienia z adm inistracją wykonywaną 
przez wyodrębnione z tego systemu samodzielne podmioty adm inistracji 
(osoby praw a publicznego), podlegające określonemu w ustawach nadzorowi 
państwowemu (tzw. pośrednia adm inistracja związkowa — m itte lb a re  B u n -  
d e sve rw a ltu n g ).

Niewielka jest stosunkowo liczba korporacji (najwięcej w dziedzinie so
cjalnej 81; przykładem może tu  być Związkowy Zakład Ubezpieczeń Pracow
ników Umysłowych — B u n d esv e rs ic h e ru n g sa n s ta lt fiir  A n g este llte ) .

Przeważa forma zakładów. Zastosowano ją głównie do instytucji kredyto
wych oraz w dziedzinie gospodarki żywnościowej.

Nadzór nad korporacjami i zakładami prawa publicznego sprawują z re
guły ministrowie, niekiedy sam rząd związkowy. Duża jest samodzielność in
stytucji kredytowych, zwłaszcza Niemieckiego Banku Związkowego (łączy go 
z rządem związkowym w zasadzie tylko stosunek współpracy) °2.

6. Ograniczenia konstytucyjne odnoszą się tylko do form organizacyjnych 
przewidzianych w Ustawie Zasadniczej, tj. do władz administracyjnych sensu  
str ic to  oraz korporacji i zakładów prawa publicznego.

W praktyce powstało mnóstwo i n n y c h  j e d n o s t e k  o r g a n i z a c y j 
n y c h  różnego rodzaju,^opierających swój byt z reguły na „aktach organiza
cyjnych” rządu związkowego lub poszczególnych m inisterstw, bardzo rzadko 
zaś na ustawach 03.

Są wśród nich różne B u n d e ss te lle n , nie posiadające charakteru władz ad
m inistracyjnych w ścisłym tego słowa znaczeniu (n ich tb eh ó rd lich e  B u n d es
s te lle n ) “4. Przykładem może być B u n d ess te lle  fiir  H a n d e ls in fo rm a tio n e n  po
wołana w celu dostarczania m ateriału informacyjnego o wszystkich zagad
nieniach gospodarki zagranicznej (podlega m inisterstwu gospodarki) oraz 
Związkowa Dyrekcja Budowli (B u n d e sb a u d ire k tio n ) podlegająca m inisterstwu 
własności skarbu państwa.

60 Por. w yżej.
01 Forma korporacji przewidziana jest w  U staw ie Zasadniczej jako obow iąz

kow a dla instytucji socjalno-ubezpieczeniow ych, których zasięg działania w ykracza  
poza terytorium  jednego kraju (art. 87 ust. 2).

112 Por. zw łaszcza §§ 12 i 13 ustaw y o N iem ieckim  Banku Związkowym  (Gesetz 
iiber die D eutsche Bundesbank) s  26. 7. 1957 (BGBl. I, s. 745).

83 Por. A. K i i t t g e n ,  op. cit., s. 110 i H.  v.  R o  s e n -  v.  H o e w e l ,  Das C rund- 
gesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Stuttgart—D usseldorf 1959, Kohlham - 
m er-Schw ann, s. 143.

64 Por. A. K ó t t g e n ,  tamże.

Przegląd Zachodni, nr 2, 1966 Instytut Zachodni



Rozwój apara tu  adm inistracyjnego w NRF 267

Najpoważniejszą grupę stanowią tzw. zakłady niesamodzielne (u n se lb - 
stand ige  A n s ta lte n ) , tzn. zakłady nie posiadające osobowości prawnej. Są 
■wśród nich przede wszystkim najrozmaitsze zakłady badawcze i poszukiwaw
cze (F o rschungs- u n d  V ersu ch sa n sta lten ), należące do poszczególnych resor
tów. Kottgen tłumaczy tę znaczną liczbę zakładów „silnie rozbudowaną dzia
łalnością badawczą resortów” °5. Uważa też, że działalność ta mieści się w za
sadzie w ram ach konstytucyjnych

W działalności badawczej przoduje zwłaszcza resort aprowizacji, rolnictwa 
i lasów (w którym  istnieje piętnaście takich zakładów o bardzo niekiedy 
wyspecjalizowanym zakresie działania), a także resort komunikacji oraz 
spraw wewnętrznych. Ten ostatni daje przykłady zakładów o nader różno
rodnym charakterze (co wiąże się z pewnością z bardzo szerokim zakresem 
działania tego resortu). Obok Związkowego Zakładu Geografii i Planowania 
Przestrzennego (B u n d ę sa n sta lt fiir  L a n d e sk u n d e  u n d  R a u m fo rsch u n g )  oraz 
pokrewnego mu Insty tutu  Geodezji Stosowanej ( In s titu t f i ir  A n g e w a n d te  G eo- 
dasie) istnieje tu  szereg „instytutów naukow ych” (w issen sc h a ftlich e  In s titu te ) .  
Oprócz instytutów  historycznych, mianowicie Niemieckiego Insty tu tu  Archeo
logicznego (D eu tsches A rchaologisch.es In s titu t)  i Insty tu tu  Historii Najnow
szej ( In s t itu t fiir  Z e itg esch ich te )  oraz Komisji Historii Parlam entaryzm u 
i Partii Politycznych (K o m m issio n  f i ir  G esch ich te  des P a r la m e n ta r ism u s  u n d  
d er p o litisc h en  P a rte ien )  działają tu  instytuty o charakterze zapewne w du
żym stopniu politycznym: Insty tut Badania Marksizmu-Leninizmu, zwany 
również Instytutem  Sowietologii (B u n d ę s in s titu t zu r  E rfo rsch u n g  des M ar-  
x is m u s -L e n in ism u s , In s ti tu t  fiir  S o w je to lo g ie )  i szereg „instytutów wschod
nich” (O s tfo rsc h u n g sin s titu te )  m. C harakter zbliżony do instytutów  ma Archi
wum Związkowe (B undesarchw ).

W formie zakładu niesamodzielnego została zorganizowana także instytucja
o charakterze propagandowo-politycznym — Centrala Związkowa do spraw 
Szkolenia Politycznego (B u n d e sze n tra le  fiir  p o litisch e  B ild u n g , poprzednia 
nazwa — B u n d e sze n tra le  fiir  H e im a td ien s t)  istniejąca również w resorcie 
spraw w ew nętrznych88. Formę tę zastosowano także do niektórych instytucji 
technicznych.

Jednostki organizacyjne tworzone poza ramam i Ustawy Zasadniczej nie 
m ają — przynajm niej w swym założeniu — charakteru „władczego”, ich 
zadania leżą z reguły w sferze „adm inistracji niewładczej”. Stąd niektóre 
akty kreujące z góry wykluczają możliwość powierzenia tym  jednostkom za
dań władczych. Spotyka się jednak pewne w yjątki, co oczywiście musi budzić

85 Tamże.
1)8 Op. cit., s. 130.
07 Por. Deutsche Politik 1963, s. 78 i 82.
88 Centrala ta zajm uje się zagadnieniam i ideologicznym i w  skali św iatow ej, 

szkoleniem  politycznym  (m. in. w  szkołach) spraw am i integracji Europy, proble
m am i krajów  rozw ijających się (por. np. E. R a s c h, op. cit., s. 70 i Deutsche Politik  
1963, s. 79).
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zastrzeżenia konstytucyjno-prawne (naruszenie art. 87). Tworzenie jednostek 
organizacyjnych, wyposażonych w zadania (i kompetencje) władcze lub też 
powierzanie takich zadań (i kompetencji) jednostkom już istniejącym — 
zwłaszcza zaś jednostkom, które posiadają organa terenowe (co nasuwa do
datkowe zastrzeżenia z art. 87 ust. 3, zd. 2) — odbywa się dlatego niekiedy 
w drodze ustaw y °8.

Obserwacja praktyki wskazuje, że zadania z zakresu adm inistracji w ład
czej powierza się przede wszystkim tym jednostkom, które stanowią formę 
przejściową do „władz adm inistracyjnych” 70.

7. Silna rozbudowa związkowego aparatu administracyjnego budzi nie
pokój w samej Niemieckiej Republice Federalnej. W ogniu krytyki stoją 
zwłaszcza m inisterstw a i samodzielne wyższe władze związkowe.

Ze strony rządowej wysuwa się dlatego m. in. argum enty uzasadniające 
powoływanie nowych m inisterstw. Tak np. w oświadczeniu rządowym czwar
tego gabinetu A denauera71, w którym  utworzono ministerstwo do spraw 
współpracy gospodarczej i m inisterstwo zdrowia oraz stanowisko „ministra 
do spraw  specjalnych” (fiir b esondere  A u fg a b e n ), stw ierdził kanclerz (powo
łując się na swoją deklarację rządową z 1949 r.) m. in. :

„K rytycy n ie  biorą pod uw agę faktu, że liczba m inisterstw  jest tylko w y 
razem tego, iż państwu przybyły now e zadania, czy to ze w zględu na szcze
gólną sytuację polityczną naszych czasów, ze w zględu na sta łe  kom plikow anie  
się w spółczesnego społeczeństw a, czy także ze w zględu na niepokojący n iekiedy  
rozwój techniczny”.

Kanclerz dodał także, że:

„M inisterstwo musi być dla sw ojego szefa przejrzyste, o ile  nie ma on się  
zagubić w  rutynie zadań adm inistracyjnych, jeśli natom iast — co jest rzeczą 
konieczną — chce zachować spojrzenie na sw oje zadania polityczne, na sw oją  
odpow iedzialność za całość”.

Trudno nie przyznać, że wzrost liczby m inisterstw  jest wynikiem stałego 
rozszerzania się agend państwa współczesnego, że zwłaszcza potężny rozwój 
techniki i związane z nim z reguły wymagania gospodarki staw iają również 
państwo zachodnioniemieckie przed koniecznością podjęcia określonych de
cyzji organizacyjnych (np. gdy chodzi o zagadnienia związane z energią ato
mową i badaniem przestrzeni kosmicznej). W ątpliwe jest jednak, czy wszyst
kie posunięcia organizacyjne m ają uzasadnienia rzeczowe. U trzymuje się 
przecież nadal m inisterstwa o charakterze wybitnie polityczno-propagando-

00 Por. A. K o t t g e n ,  op. cit., ss. 110, 123 i 137.
-o przykładem  może być powołana w  r. 1950 Bundesstelle do spraw em igracji 

(Bundesstelle fiir das Auswanderungsw esen), która była poprzednikiem  utworzonej 
w  dwa lata później odpow iedniej sam odzielnej w yższej w ładzy zw iązkow ej (Bun
desam t fiir Auswanderung); z kolei przejął te  spraw y w spom niany w yżej Związ
kow y Urząd A dm inistracyjny (Bundesverw altungsam t).

71 Regierungserklarung des 4. K abinetts Adenauer. Deutsche Politik 1961, s. 15
i n.
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Wym (ministerstwa do spraw przesiedleńców oraz do spraw  ogólnoniemiec
kich), pewne m inisterstw a powołano ze względów koalicyjno-partyjnych 
(ministerstwo do spraw rodzinnych i młodzieży), niekiedy zaś decydującym 
czynnikiem są tendencje centralistyczne związku (ministerstwo badań nau

kowych).
Liczba 19 m inisterstw  wydaje się zresztą tylko pozornie umiarkowana. 

Trzeba bowiem wziąć pod uwagę, że są to m inisterstw a związkowe, powołane 
dla tych dziedzin adm inistracji, które należą wyłącznie lub częściowo do 
związku. Zresztą liczbę tę powiększa faktycznie część władz centralnych, które 
ze względu na swój charakter i znaczenie zbliżają się do m inisterstw.

Zwraca uwagę dość daleko niekiedy posunięta specjalizacja m inisterstw. 
Łączą się z nią różne niebezpieczeństwa. Tak np. Ellwein podnosi kwestię 
»,krzyżowania się” (U b ersch n e id u n g ) kompetencji głównie w dziedzinie gospo
darczej 75. Można przytoczyć wiele innych przykładów. Sprawy socjalne leżą 
W  gestii nie tylko m inisterstwa pracy i opieki społecznej, lecz także mini
sterstw spraw wewnętrznych, przesiedleńców i in. Także sprawy „polityki 
ogólnoniemieckiej” nie należą wyłącznie do jednego m inisterstw a (do spraw 
ogólnoniemieckich), lecz także w niemałej części do m inisterstw a przesied
leńców i spraw wewnętrznych. Wśród wielu innych na uwagę zasługuje roz
mieszczenie spraw  kultury  i nauki w kilku resortach (obok m inisterstwa 
do spraw badań naukowych przede wszystkim m inisterstwo spraw w ewnętrz
nych).

To krzyżowanie się kompetencji nie zawsze zresztą wiąże się ze specjali
zacją. Odgrywają tu  z pewnością niemałą rolę względy tradycji resortowej 
(zwłaszcza gdy chodzi o m inisterstwo o najszerszych tradycyjnie kompeten
cjach, tzn. m inisterstwo spraw wewnętrznych, które zapewne niezawsze 
chętnie „pozbywa się” części swoich kompetencji na rzecz innych, zwłaszcza 
nowo tworzących się m inisterstw  — przykładem mogą być sprawy nauki), 
względy party jne w rządach koalicyjnych, rozgrywki personalne między czo
łowymi osobistościami politycznymi, eksponowanie spraw przesiedleńców 
i tzw. ogólnoniemieckich w polityce NRF, ukry te niekiedy tendencje centra
listyczne związku (k u ltu re lle  A n g e le g e n h e ite n  des B u n d ęs  w m inisterstwie 
spraw wewnętrznych) itd. Krzyżowanie się kompetencji na szczeblu mini
sterialnym  prowadzić musi do wielu sporów kompetencyjnych między szefami 
poszczególnych resortów. Spory te zajm ują z pewnością wiele czasu na posie
dzeniach rządu, kosztem innych zasadniczych spraw, przyczyniając się do 
obniżenia efektywności prac rząd u 78 i w konsekwencji całego aparatu  admi
nistracyjnego.

Nie trzeba chyba dodawać, że przy znacznej specjalizacji i krzyżowaniu

Th. E l l w e i n ,  op. cit., s. 146.
73 Por. E. F o r s t h o f f ,  Lehrbuch des Verw altungsrechts  1. Bd., A llgem . Teil, 

Miinchen u. Berlin 1961, C. H. Beck, s. 404. Autor, który unika aktualnych przy
kładów  z działalności adm inistracji bońskiej, ilustruje sw e uw agi praktyką okresu  
Weimarskiego.

3*
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się kompetencji zaciemnia się obraz całości administracji. Jeśli zatem jednym 
z celów postępującej specjalizacji adm inistracji na szczeblu ministerialnym 
w NRF ma być uzyskanie przejrzystości dla szefa resortu — to przy znacz
nej rozbudowie m inisterstw  zatraca się rzecz znacznie ważniejszą — przej
rzystość całości. W federalnym  zaś państwie zachodnioniemieckim, przy na
der skomplikowanych zasadach rozdziału zadań w dziedzinie adm inistracji 
między związek i kraje, ten brak jasności może być w swych skutkach 
szczególnie dotkliwy.

Niebezpieczeństwo tkwi także — co słusznie podnosi Forsthoff — w natu
ralnym  dążeniu każdego m inisterstw a do utworzenia własnego aparatu tere
nowego aż do najniższych instancji włącznie. M inisterstwa bowiem niechętnie 
posługują się istniejącym aparatem  władz adm inistracji ogólnej.

Forsthoff obracając się zwykle w sferze ogólnych rozważań, opartych 
zresztą z reguły na m ateriale poprzednich państw niemieckich (Prusy, I i II 
Rzesza)74, tłumaczy ten stan tylko „egoizmem resortowym ” ,5. Pomija nato
m iast czynnik o ogromnej i chyba decydującej wadze w państwie federalnym: 
m inisterstw a związkowe (jak i w ogóle wszelkie władze związku) posługują się 
niechętnie aparatem  adm inistracji ogólnej (prezydenci rejencji, landraci i in.) 
zapewne przede wszystkim dlatego, że jest to aparat krajowy. Ministerstwa 
związkowe dążą tedy do zorganizowania sobie własnego aparatu terenowego 
(w jakichkolwiek formach organizacyjnych!), powierzając mu wykonywanie 
zadań, które równie dobrze mogłyby być wykonywane przez aparat krajow y70. 
Konsekwencją tego jest oczywiście stałe rozszerzanie zakresu adm inistracji v 
związkowej.

Szczególnie doniosłą rolę — jak o tym świadczy literatura przedmiotu
i liczne wypowiedzi oficjalne — spełnia w rozwoju adm inistracji związkowej 
rozbudowa samodzielnych wyższych władz związkowych.

Tworząc samodzielną wyższą władzę związkową, związek przejm uje wyko
nywanie konkretnej ustawy, czy ustaw związkowych należących dotychczas 
lub też mogących należeć zgodnie z art. 83 do krajów  (np. gdy chodzi
o jakieś nowe zadania adm inistracyjne, wyłaniające się w związku z rozwo
jem techniki), a zatem przejm uje określony dział, czy część działu admini
stracji krajow ej. Jest to — rzecz jasna — zagadnienie mające z punktu 
widzenia federalizmu znaczenie kapitalne. Stąd i dyskusje wokół tego pro
blemu.

Przedmiotem dyskusji jest m. in. sprawa zakresu działania, jaki przejm ują 
wyższe władze związkowe. Według J. Kratzera, związek — tworząc taką 
władzę — przejm uje równocześnie odpowiedni dział (S a c h g e b ie t) całkowicie

74 P aństw u bońskiem u pośw ięca tutaj E. F o r s t h o f f  tylko jedno zdanie: „Auch 
die Organisation der B undesregierung w ird durch w echselnde koalitionspolitische  
R iicksichten bestim m t (op. cit., s. 403).

75 E. F o r s t h o f f ,  op. cit., s. 404.
7,1 Por. w yżej.
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do swej kompetencji. Inni próbują to nieco złagodzić. Tak np. Bohm uważa, 
że:

„We w szystk ich  tych przypadkach, w  których załatw ianie jakiejś dziedziny  
zadań w ym aga w spółdziałania w ładz średnich lub niższych (tj. w ładz II lub I 
instancji — przyp. Z. J.), adm inistracja w łasna zw iązku jest ograniczona do 
szczebla adm inistracyjnego w yższych w ładz zw iązkow ych” v .

K ratzer już w 1950 r. zwrócił uwagę na to, że związek wykorzystując 
ogólnikowe przepisy art. 87 ust. 3, dotyczące samodzielnych wyższych władz 
związkowych, może w praktyce zneutralizować jedną z podstawowych zasad 
konstytucji bońskiej, według której adm inistracja powinna należeć w możli
wie najszerszym zakresie do krajów  78.

Praktyka państw a bońskiego potwierdza niewątpliw ie słuszność obaw 
Kratzera. W arto tu  zacytować obszerniej wypowiedź Hansa Eharda, prem iera 
bawarskiego, długoletniego członka Rady Związkowej (i dwukrotnego jej 
prezydenta).

Analizując zadania Rady Związkowej na sesji naukowej, poświęconej za
gadnieniom „ustroju federalnego” (1961 r.), stwierdził on w odniesieniu do 
srt. 87 ust. 3 zd. 1 Ustawy Zasadniczej m. in., że:

„Każde rozszerzenie zakresu w łasnej adm inistracji zw iązku zacieśnia rów no
cześnie zakres adm inistracji w łasnej krajów  i w  grze s ił m iędzy zw iązkiem  
a krajam i działa jako przesunięcie ciężaru na korzyść zw iązku. O rganizowanie  
sam odzielnych w yższych w ładz zw iązkow ych zaw iera zatem  w  szczególnym  
stopniu n iebezpieczeństw o stania się w yłom em  dla tendencji centralistycznych. 
Rada Związkowa starała się, by utrzym ać tw orzenie sam odzielnych wyższych  
w ładz zw iązkow ych m ożliw ie w  pew nych granicach. W skazyw ała przy tym  na 
to, że m ożliw ość, jaką otw iera art. 87 ust. 3 zd. 1 U staw y Zasadniczej, stanowi 
w yjątek  od ogólnej zasady w łasnej adm inistracji krajów  (art. 83 U staw y Zasad
niczej), z którego zatem  można korzystać tylko w  ograniczonym  rozm iarze” 79.

Ehard dodał, że:

„W spom niane przesunięcie ciężaru na korzyść zw iązku w zm acnia się znacznie 
w tedy, gdy w yposaży się w yższą w ładzę zw iązkow ą w  tzw. podbudowę, w  ten  
sposób, iż utw orzy się także zw iązkow e w ładze średnie i niższe. Poniew aż jest 
to m ożliw e tylko z zachow aniem  kw alifikow anych  przesłanek art. 87 ust. 3 zd.
2 U staw y Zasadniczej, m ianow icie jeśli istnieją now e zadania i pilna potrzeba 
i tylko za zgodą Rady Związkowej oraz w iększości członków  Parlam entu Zw iąz

kow ego, może tutaj Rada Związkowa utrudniać niepożądane centralistyczne  
form y organizacyjne” 80.

Oświadczył wreszcie, że:

„Stale pow stają w yższe w ładze zw iązkow e z podbudową albo bez niej,

77 E. R a s c h, op. cit., s. 107 i literatura tam  cytow ana.
78 J. K r a t z e r ,  Die Bundesoberbehorde, Die o ffentliche V erw altung 1950, 

s. 529 i n. (podaję w g O. N y m a n, Der w estdeutsche Foderalismus — Studien  zum  
Bonner Grundgesetz, Stockholm  1960, A lm ąuist und W iksell, s. 94).

70 H. E h a r d ,  op. cit., s. 105—6.
80 Tamże, s. 106.
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z tzw . ekspozyturam i lub bez nich, osiągając już tuziny, brak jednakże prze
św iadczenia o ich konieczności w  każdym przypadku” sl.

Kilka miesięcy później, już po objęciu urzędu prezydenta Rady Związko
wej Ehard potwierdził oficjalnie na posiedzeniu tejże Rady, że:

„Związek stale  znów korzysta z m ożliw ości tw orzenia sam odzielnych wyższych  
w ładz zw iązkow ych. W ten sposób w yryw a się za każdym  razem  pewną dzie
dzinę adm inistracji z w łaściw ości krajów  i przekazuje zw iązkow i” 82.

Sądzę zatem, że określenie samodzielnych wyższych władz związkowych 
jako „konstytucyjnego wentylu dla rozbudowy własnej adm inistracji zwią
zku” s3 trzeba uznać za w pełni uzasadnione.

8. Centralny aparat adm inistracyjny związku jest tylko częściowo skon
centrowany w stolicy Niemieckiej Republiki Federalnej. Znajdują się tam 
oczywiście przede wszystkim m inisterstw a (pewien w yjątek stanowi mini
sterstwo do spraw ogólnoniemieckich, którego siedzibą jest — ze względów 
politycznych — obok Bonn także Berlin zachodni). Natomiast pozostały cen
tralny aparat adm inistracyjny (jak zresztą także i sądy najwyższe) rozmiesz
czony jest w różnych miastach NRF i to zarówno w stolicach poszczególnych 
krajów  (np. Dusseldorf, Hanower, Wiesbaden), jak i innych miastach (np. 
F rankfurt n. Menem, Brunszwik, Kolonia). Siedzibą różnych władz adm ini
stracyjnych oraz innych jednostek organizacyjnych (np. zakłady) jest także 
Berlin zachodni84.

Przyczyny tej dyslokacji aparatu  administracyjnego są różnego rodzaju. 
Niewielki stosunkowo Bonn nie może z pewnością pomieścić wszystkich 
centralnych organów potężnej adm inistracji związkowej. Organa przejęte 
z systemu okupacyjnego pozostały zwykle na swoim pierwotnym miejscu. 
Częściowo odgrywają tu  rolę względy polityczne (przez umieszczenie pew
nych organów — a przynajm niej ich ekspozytur — w Berlinie zachodnim 
dąży się do podkreślenia jego związku z NRF) lub rozgrywki między
party jne 85. Wreszcie w niektórych, nielicznych stosunkowo przypadkach,

82 Przem ów ienie na posiedzeniu Rady Związkowej w  dniu 15 X II 1961 (D eut
sche Politik 1961, s. XI).

83 A. K o t t g e n ,  op. cit., s. 74.
94 Patrz bliżej w  pracy autora Uwagi o ustroju  organów Berlina zachodniego. 

„Państw o i Praw o”, z. 12 1962, s. 1007 i n.
85 Można sądzić, że taki charakter m iał w niosek Socjaldem okratycznej Partii 

N iem iec (SPD) z r. 1949, dotyczący przeniesienia siedziby „kierowniczych orga
nów zw iązku” do Frankfurtu n. M enem (W. B r a n d t ,  Von Bonn nach Berlin, eine 
D okum entation zur H auptstadtfrage. B erlin  1957, arani-Verlags — GMBH, s. 16: 
„In der 14 Sitzung des B undestages, am 3. N ovem ber 1949, w urden ein Antrag  
der SPD -Fraktion und ein A ntrag der Abgeordneten H ilpert, Euler u. Genossen, 
Frankfurt a. M. zum vorlaufigen  Sitz der leitenden Bundesorgane zu bestim m en, 
abgelehnt (D rucksachen Nr. 4 u. 19). In der Begriindung fiir den SPD -A ntrag  
hatte der Abg. Zinn in der 11. Sitzung am 30. Septem ber 1949 zum Ausdruck ge- 
bracht, dass w eder Bonn noch Frankfurt a/M. eine Entscheidung fiir oder gegen

81 Tamże.
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decyduje o tym chyba związanie „regionalne” (wyższe władze związkowe 
z zakresu adm inistracji morskiej w Hamburgu). Nie można wreszcie zapomi
nać, że zagadnienie dyslokacji aparatu  związkowego wiąże się niewątpliwie 
także ze sprawą zjednoczenia Niemiec. Umieszczenie stolicy NRF w Bonn 
traktowane jest zatem w NRF jako rozwiązanie tymczasowe.

Dyslokacja aparatu  administracyjnego NRF ma także — jak  sądzę —
i inny aspekt. Odgrywa ona zapewne niemałą rolę w oddziaływaniu admi
nistracji związkowej na aparat adm inistracyjny krajów. Jeśli bowiem — na 
co zwraca się w literaturze uwagę — dyslokacja rozmaitych wydziałów i re
feratów niektórych władz adm inistracyjnych oznacza wzmocnienie ich „siły 
adm inistracyjnej” 80, to tym  bardziej znaczenie takie należy chyba przypisać 
rozmieszczeniu władz związkowych w różnych krajach. Związek ma dzisiaj 
na terenie krajów  bardzo rozwiniętą sieć aparatu  administracyjnego. W ydaje 
się zatem, że to rozmieszczenie — nieraz niezamierzone — odgrywa także 
jakąś rolę w procesie unifikacji państwa zachodnioniemieckiego.

Berlin bedeute, da Berlin die eigentliche H auptstadt bleibe. Von der Frage der 
eigentlichen Bundeshauptstadt sei die rein  adm inistrative F rage des vorlaufigen  
Sitzes der Bundesorgane zu trennen”).

89 Por. w yżej.
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