PRZEGLAD ZACHODNI
1993, nr 4

MICHEL FROMONT
Paryz

EWOLUCJA SYSTEMU POLITYCZNEGO REPUBLIKI FEDERALNEJ
NIEMIEC

I. NARODZINY REPUBLIKI FEDERALNEJ NIEMIEC

Po bezwarunkowej kapitulacji Ill Rzeszy czterej naczelni dowddcy
armii sojuszniczych przejeli wiadze najwyzsza w Niemczech. W kazdej
ze stref okupacyjnych dowddcy ci zastosowali zasady ekonomiczne i po-
lityczne swych rzagdow. W ten sposob w latach 1945 - 1949 Niemcy po-
dzielone byty na cztery strefy. W Niemczech Zachodnich zwiaszcza utwo-
rzenie stref okupacyjnych przyniosto w nastepstwie nowy podziat re-
gionalny. Poniewaz sojusznicy zachodni dokonywali wszelkich wysitkéw,
aby nie odtworzy¢ silnej wiladzy centralnej w Niemczech, spowodowali
oni takze powstanie nowych krajow (Landdéw) w kazdej ze stref okupa-
cyjnych. Wszystko to taczylo sie z postepujagcym ozywieniem zycia poli-
tycznego: w powszechnym gtosowaniu zostaty wybrane rady municy-
palne, pdzniej Landtagi. Parlamenty krajowe uzyskaty kompetencje opra-
cowania konstytucji witasnych krajow pod kontrolg naczelnych dowdd-
cow wojsk okupacyjnych i utworzenia rzaddéw parlamentarnych na po-
ziomie kraju.

Na konferencji w Londynie na poczatku 1948 r. sojusznicy zachodni
Porozumieli sie co do utworzenia panstwa niemieckiego, ktdre potgczy-
toby system ich stref okupacyjnych (z wyjatkiem Saary). 1 lipca 1948 r.
trzej zachodni gubernatorzy wojskowi zaprosili premieréw rzadéw kra-
jowych Niemiec Zachodnich w celu zwotania zgromadzenia konstytucyj-
nego przed 1 wrzesnia tegoz roku, majgcego opracowaé ,,demokratyczng
konstytucje o charakterze federalnym”. Nastepnie ukonstytuowata sie
Rada Parlamentarna (Parlamentarischer Rat) utworzona przez delegatéw
Wybranych przez parlamenty krajowe. Tworzenie panstwa zachodnio-
niemieckiego rozpoczeto sie.

Wsréd 65 cztonkéw Rady Parlamentarnej znalazto sie 27 przedsta-
wicieli CDU i 27 cztonkéw SPD. Partia socjaldemokratyczna dazyta do
stworzenia systemu federalnego, w ktdrym witadza centralna bytaby dosé
silna, natomiast Unia Chrzescijansko-Demokratyczna kiladia wiekszy na-
cisk na autonomie krajéow federalnych. Mocarstwa okupacyjne obser-
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wowaty bacznie prace Rady Parlamentarnej, zwlaszcza za$ te jej dzia-
fania, ktore respektowaly dyrektywy dotyczace federalizmu. Ogo6lnie
rzecz biorgc parlamentarzysci zachodnioniemieccy dazyli wdéwczas do
unikniecia btedéw konstytucji weimarskiej, totez nowa konstytucja stwo-
rzyta system demokracji czysto przedstawicielskiej. Pozycja parlamentu
i kanclerza zostata wzmocniona, natomiast prezydent federalny przestat
by¢ wybierany bezposrednio w gtosowaniu powszechnym i utracit pra-
wie wszystkie swe kompetencje, jednocze$nie zanikty instytucje demo-
kracji posredniej (p6tbezposredniej). Parlamentarzysci dazyli rowniez do
unikniecia nawrotu dyktatury, w tym celu stworzyli silne gwarancje
dla praw podstawowych i powotali do zycia jurysdykcje konstytucyjng
wyposazong w kompetencje bardzo szerokie. Uchwalili oni takze zasa-
de zakazu funkcjonowania partii majgcych strukture i program sprzeczne
z ideami demokracji liberalnej.

8 maja 1949 r., w cztery lata po kapitulacji Il Rzeszy Ustawa Za-
sadnicza Republiki Federalnej Niemiec zostata zaakceptowana przez Ra-
de Parlamentarng 53 gtosami za i 12 glosami sprzeciwu jako konstytucja
panstwa niemieckiego czeSciowego i prowizorycznego. Tekst konstytucji
zostal nastepnie zaaprobowany przez zachodnich gubernatoréw wojsko-
wych i przyjety przez parlamenty wszystkich krajow (z wyjatkiem Ba-
warii, ktéra usitowata protestowac przeciw zbyt centralistycznemu we-
dtug niej charakterowi nowej konstytucji). 23 maja 1949 r. Ustawa Za-
sadnicza zostata opublikowana. Po raz pierwszy Bundestag zostat wy-
brany 14 sierpnia 1949 r.,, a 15 wrzes$nia tegoz roku przewodniczacy
Rady Parlametarnej doktor Konrad Adenauer wybrany zostat na kan-
clerza.

1. ISTOTNE WYDARZENIA POLITYCZNE W LATACH 1949 - 1990

Kanclerz Adenauer zostat wybrany w 1949 r. gtosami Unii ChrzesSci-
jansko-Demokratycznej (ktérej byt przywodca), Partii Liberalnej i roz-
nych matych partii prawicowych. Sprawowat on funkcje kanclerskie przez
14 lat, ksztaltujac wiekszos¢ elementdéw charakteryzujgcych instytucje
federalne, tzn. stabilno$¢ rzadu, istnienie koalicji parlamentarnych, auto-
rytet kanclerza w jego partii i w rzadzie federalnym. Na ptaszczyznie
politycznej zrekonstruowatl on gospodarke Niemiec Zachodnich na za-
sadach kapitalizmu ograniczonego jedynie przez dziatania polityki socjal-
nej, uzyskiwat takze stopniowo petng suwerenno$¢ swego kraju za cene
militaryzacji Niemiec, p6zniej za$ budowy Wspolnot Europejskich.

Kiedy kanclerz Adenauer ustgpit w dniu 16 paZzdziernika 1963 r. ze
wzgledu na zaawansowany wiek, jego bezposredni nastepca Ludwig Er-
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hard, nalezacy do tej samej partii, kontynuowat swg dziatalno$¢ opierajac
sie na tej samej koalicji partyjnej. Ulegta ona jednak rozpadowi i Kurt
Kiesinger zostat z kolei kanclerzem ,,wielkiej koalicji” obejmujacej dwie
wielkie partie: CDU i SPD, dysponujacej wiekszoscia w Bundestagu.
Koalicja ta mogta zmodyfikowac liczne elementy Ustawy Zasadniczej,
zwlaszcza w zakresie federalizmu.

W nastepstwie wyboréw z wrze$nia 1969 r. partia chrze$cijansko-
-demokratyczna utracita wiadze sprawowang przez 20 lat na rzecz partii
socjaldemokratycznej, ktéra weszta w sojusz z malg partig liberalna.
Dwaj kanclerze socjaldemokratyczni Willy Brandt i Helmut Schmidt
realizowali polityke liberalizmu politycznego, opieki socjalnej i nego-
cjacji z krajami Europy Wschodniej. Jednoczes$nie jednak reformy przez
nich podjete nie mogty by¢ tak glebokie, jak tego oczekiwano ze wzgledu
na fakt, iz koalicja parlamentarna nie dysponowata juz w latach 1972 -
- 1982 wiekszoscig w Bundesracie.

1 pazdziernika 1982 r. Helmut Kohl, przywddca partii chrzeScijarnisko-
-demokratycznej zostat wybrany kanclerzem w nastepstwie decyzji par-
lamentarzystow liberalnych, tamigcych koalicje z SPD i wigzacych sie
sojuszem z CDU, bedaca wtedy w opozycji. Prawomocnos¢ tego zwrotu
koalicyjnego zostata zakwestionowana, co skionito Helmuta Kohla do
rozwigzania na poczatku 1983 r. Bundestagu i uzyskania w ten sposob
poparcia wyborcow zachodnioniemieckich. Na poczatku 1987 r. CDU i FDP
utrzymaty wiekszo$¢ w Bundestagu, mimo wstgpienia na scene politycz-
ng nowej partii — Zielonych. Helmut Kohl mégt kontynuowac realiza-
cje polityki charakteryzujacej sie przede wszystkim umiarkowanym kon-
serwatyzmem w zakresie utrzymania porzadku i interwencjonizmu pan-
stwowego w gospodarce.

18 pazdziernika 1989 r. w NRD dokonano istotnych zmian: Biuro
Polityczne SED wybrato na przywodce partii Egona Krenza w miejsce
Ericha Honeckera. Wydarzenia potoczyty sie dalej: 7 listopada tegoz roku
rzad Stopha podat sie do dymisji, 9 listopada podjeto decyzje o otwarciu
granic, a zwiaszcza zburzeniu muru berlinskiego, 13 listopada 1989 r.
Hans Modrow wybrany zostat przez Izbe Ludowg prezesem Rady Mi-
nistrow NRD. Egon Krenz pozbawiony zostat swych funkcji w dniu
8 grudnia tego roku. 29 stycznia 1990 r. rzagd Modrowa, ktéry obejmowat
Wytacznie cztonkéw SED i satelitow tej partii, zostat poszerzony o przed-
stawicieli grup i partii opozycyjnych i oglosit, ze wolne wybory odbeda
sie¢ 18 marca 1990 r.

W nastepstwie tych wyboréw Lothar de Maiziere utworzyt rzad koa-
Acyjny, ktory nie obejmowatl komunistéw, a jedynie przedstawicieli daw-
nych partii satelickich, a wiec CDU, ktora w tym czasie ulegta pospiesznej
..demokratyzacji” i cztonkéw SPD oraz FDP.
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19 kwietnia 1990 r. w swoim programie rzgdowym de Maiziere wysta-
pit z ideg przystagpienia NRD do Republiki Federalnej Niemiec zgodnie
z artykutem 23 punkt 2 Ustawy Zasadniczej. Na podstawie tej deklaracji
rzagdowej NRD podjeta negocjacje z rzadem w Bonn i zawarta kolejno
dwa uktady: ukiad o unii monetarnej, gospodarczej i socjalnej podpisany
18 maja 1990 r., ktory wszedt w zycie 1 lipca 1990 r. oraz ukiad o zjed-
noczeniu podpisany 31 sierpnia tegoz roku i ktory nabrat mocy 3 paz-
dziernika 1990 r.

Zgodnie z uktadem o zjednoczeniu NRD przystepowata do RFN sto-
sujac artykut 23 Ustawy Zasadniczej. W nastepstwie, pie¢ krajow NRD
odtworzonych przez ustawe z 22 lipca 1990: Meklemburgia-Przedpomorze,
Brandenburgia, Saksonia-Anhalt, Saksonia i Turyngia staty sie krajami
RFN, odtad takze 23 dystrykty Berlina tworzg zjednoczony kraj Berlina.
Oprdcz wyjatkow przewidzianych w uktadzie, system prawa funkcjonuja-
cy na zachodzie Niemiec, zwlaszcza za$§ Ustawa Zasadnicza, prawa i re-
gulacje federalne oraz inne ustalenia prawne zostaly zastosowane na te-
rytorium b. NRD.

2 grudnia 1990 r. wybrany zostal nowy skiad Bundestagu. Dzieki
aktywnosci Helmuta Kohla i Hansa-Dietricha Genschera w procesie
zjednoczenia Niemiec, koalicja rzadowa CDU i FDP, ktéra miata liczne
trudnosci, zwitaszcza w 1989 r., zwyciezyta w wyborach. Ponadto zostali
wyeliminowani Zieloni, a takze ze wzgledu na to, ze nie ma klauzuli
specjalnej, partie majgce swa siedzibe na terytorium b. NRD, zwilaszcza
za$ PDS (b. partia komunistyczna). Sojusz 90 (zesp6t grup kontestujg-
cych) zostat rowniez wyeliminowany z Bundestagu z powodu nieosiagg-
niecia przezen progu 5% gloséw na caltym terytorium federalnym.

Il. WYBORY | PARTIE

1. Artykut 20 punkt 2 Ustawy Zasadniczej glosi: ,,(2) Wszelka wiadza
panstwowa pochodzi od narodu. Nardd sprawuje jg poprzez wybory,
gltosowania oraz poprzez specjalne organy ustawodawstwa, wiladzy wy-
konawczej i wymiaru sprawiedliwos$ci”. Jesli jednak czyta sie bardziej
uwaznie reszte tekstu konstytucji RFN, a jeszcze baczniej obserwuje
praktyke polityczng, to trzeba stwierdzié, ze konstytucja Republiki Fe-
deralnej ustanawia zasady demokracji przedstawicielskiej przyznajac
partiom politycznym pozycje do$¢ uprzywilejowang w poréwnaniu z in-
nymi demokracjami zachodnimi.

Ustalenia prawne dotyczace wyboréw do Bundestagu i Landtagdéw
sg dos¢ podobne. Respektujg one wszystkie tradycyjne zasady wyboréw
powszechnych, réwnych, bezposrednich i tajnych. Przede wszystkim jed-
nak urzeczywistniajg one system reprezentacji proporcjonalnej. Kazdy
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wyborca dysponuje dwoma gtosami w wyborach do Bundestagu i w wy-
borach do wiekszo$ci Landtagéw. Pierwszy gtos musi by¢ oddany przez
wyborce na kandydata z jego okregu, za$ liczba okregow jest réwna
Sredniej liczbie miejsc parlamentarnych do obsadzenia, kandydat, ktory
otrzymuje najwiecej gloséw jest wybierany. Drugi gtos oddawany jest
przez wyborce na liste przedstawiong przez dang partie na obszarze
kraju federalnego, w ktorym mieszka on, a liczba wybranych z tej listy
zalezna jest od liczby gtoséw oddanych na te liste. Redukcja obejmuje
miejsca uzyskane w pierwszym gtosowaniu. Taki system jest z pewnos-
cig systemem reprezentacji proporcjonalnej, zindywidualizowanej, po-
niewaz cze$¢ postow wybierana jest bezposrednio w okregach. Jest on
jednak przede wszystkim systemem reprezentacji proporcjonalnej, po-
niewaz podziat miejsc w parlamencie pomiedzy partie realizowany jest
proporcjonalnie do liczby drugich gtoséw otrzymanych przez kazdego
kandydata.

Aby zilustrowaé ten system, przytoczmy przyktad teoretyczny: okre-
Slony kraj reprezentowany jest w Bundestagu przez 20 postow. Zgodnie
z regutg przedstawiong wyzej, kraj ten jest podzielony na 10 okregow
wyborczych, a w kazdym z nich ma by¢ wybrany jeden poset na podsta-
wie pierwszych gtoséw wyborcow oraz kazda partia w tym kraju musi
przedstawi¢ liste minimum 20 kandydatéw. Wybory do Bundestagu mo-
gg wiec przynies$¢ tutaj nastepujgce wyniki:

Mandaty bezpos$red-

. Gtosy drugie . Suma miejsc
Partia nie (otrzyr?ane pr.zez_ otrzymane Miejsca ot'rzy— uzyskanych
kf‘:lndydatow dzieki przez partie mane z listy przez partie
pierwszym gitosom)
CDhu 8 50%6> 10-8=2 10
SPD 2 40»/o0 8-2=6 8
FDP 0 IGDo 2-0=2 2

System reprezentacji proporcjonalnej jest jednak korygowany przez
tzw. regute 5%. Aby byC reprezentowang w Bundestagu okreslona partia
musi uzyska¢ na obszarze terytorium federalnego minimum 5% gtosow
w wyborach powszechnych lub otrzyma¢ 3 mandaty bezposrednie. Ta
reguta faworyzuje partie polityczne dysponujgce juz reprezentacjg par-
lamentarng i prowadzi czesto do znikniecia z areny wyborczej matych
partii. Jest to przyczyng faktu, iz na poziomie federacji w latach 1957 -
- 1982 liczba partii wybieranych ograniczata sie do trzech: SPD, FDP
i CDU. W latach 1982 - 1990 w Bundestagu pojawita sie¢ czwarta partia
— Zieloni, a od 1990 r. PDS (b. partia komunistyczna NRD).

Na skutek wspdtistnienia dwoch systeméw wyboréw parlamentarnych
nie stosuje sie tych samych zasad w przedstawianiu kandydatur postow,
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chyba ze chodzi tu o przedstawienie kandydata w okregu wyborczym
lub o przedstawienie listy na obszarze calego kraju. Kandydaci do man-
datu bezposredniego z okregu przedstawiani sg przez zespot cztonkow
danej partii mieszkajgcych w tym okregu (wyjatkowo przez okre$long
liczbe obywateli deklarujgcych swe poparcie dla kandydata pisemnie).
Listy kandydatéw przygotowywane sg przez komitety sympatykow danej
partii funkcjonujgce na obszarze Landu i zatwierdzane przez zgroma-
dzenie ogolne delegatéw partii. Organy centralne partii z siedzibg w Bonn
majg w ten sposob ograniczony wptyw na wybdr kandydatow. Te zasady
wyborcze nadajg w konsekwencji partiom niemieckim strukture silnie
zdecentralizowana.

Z wyjatkiem wyborow federalnych w 1957 r., kiedy to partia chrzes-
cijansko-demokratyczna kierowana wdwczas przez Adenauera, uzyskata
wiekszo$¢ absolutng (50,2%), a wiec i wiekszo$¢ miejsc w Bundestagu,
zadna partia nigdy nie osiggneta wystarczajgcej liczby gtoséw, aby otrzy-
maé¢ wiekszo$¢ miejsc w Bundestagu, a co za tym idzie uformowac sa-
modzielnie rzagd RFN. Rzady zachodnioniemieckie musiaty sie wiec opie-
ra¢ na sojuszu dwoch partii.

Potega wyborcza dwéch wielkich partii — SPD i CDU ewoluowata
w latach 1949 - 1990. W 1949 r. partia chrzescijansko-demokratyczna go-
rowata nieznacznie nad partig socjaldemokratyczng, jednak w efekcie
odnoszonych sukcesdw przez kanclerza Adenauera uzyskala ona wzrost
liczby zwolennikdw, podczas gdy SPD tracita gtosy. Tendencja ta odwro-
cita sie w 1958 r. — SPD zaczeta odzyskiwac¢ gtosy i w 1972 r. prze-
wyzszyla partie chrzescijansko-demokratyczng uzyskujac prawie 46%
gtoséw. Jednak od 1976 r. partia socjaldemokratyczna zaczeta ponownie
traci¢ glosy, od 1983 r. ten spadek liczby gtoséw mozna ttumaczy¢ przede
wszystkim powstaniem nowej partii Zielonych. Je$li chodzi o CDU, to
partia ta uzyskuje podobng liczbe gtoséw, mniejszg jednak niz w wybo-
rach z 1978 r. Oto tabela wskazujgca na wyniki czterech ostatnich wy-
boréw do Bundestagu:

Partie | 1980 1933 1987 1990
SPD 42,5°0 33,2% 37% 33,5%
FDP 10,6% % 9,1% 10,6%
cbu 44,5% 4,8,8% 44,3% 44.8%
Zieloni 1,5% 5,6% 8S% 4,8%
PDS 2,4%
Sojusz 90 1,2%

2. Artykut 21 punkt 1 Ustawy Zasadniczej gtosi:

,Partie wspdtdziatajg w ksztattowaniu woli politycznej narodu. Zaktadanie ich
jest wolne. Ich wewnetrzna struktura musi odpowiada¢ zasadom demokratycznym.
Musza one sktada¢ publicznie sprawozdanie z pochodzenia swoich S$rodkéw”.
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W wyniku zmiany Ustawy Zasadniczej z 21 grudnia 1983 r. punkt
1 zostat uzupetniony o nastepujgce stwierdzenie:

»-Muszag one skiadaé publicznie sprawozdanie z pochodzenia i uzycia swoich,
Srodkéw oraz swojego majatku”.

A punkt 2 tegoz artykutu mowi:

(2) ,,Partie, ktore stosownie do swoich celéw lub poprzez zachowanie sie swoich
zwolennikéw zmierzajg do naruszenia lub obalenia wolnosciowego demokratycznego
porzadku ustrojowego, badZz do zagrozenia istnienia Republiki Federalnej Niemiec
sg sprzeczne z konstytucjg. W sprawie sprzecznos$ci z konstytucjg orzeka Federalny
Trybunal Konstytucyjny”.

Szczeg6lny status partii politycznych, ktéry wynika z postanowien
Ustawy Zasadniczej ttumaczy¢ mozna dgzeniem ustawodawcy do przy-
znania partiom politycznym cech organéw ksztattujacych wole narodu
i w konsekwencji do wymagania od nich, aby posiadaty $rodki finan-
sowe i wydatki znane powszechnie, a takze, aby nie zmierzaty one do oba-
lenia systemu demokracji liberalnej.

Na podstawie artykutu 21 Ustawy Zasadniczej Federalny Trybunat
Konstytucyjny zakazat prowadzenia dziatalnosci dwéch partii: w 1952 r.
partii neonazistowskiej, tzw. Socjalistycznej Partii Rzeszy i w 1956 r.,
w nastepstwie procesu, ktory trwat prawie 4 lata, Komunistycznej Partii
Niemiec. W 1968 r. powstata jednak nowa partia komunistyczna (DKP)
i ze wzgledu na polityke normalizacji stosunkéw miedzy RFN i krajami
Europy Wschodniej nie byla ona obiektem Zzadnych dziatann Federalne-
go Trybunatu Konstytucyjnego zmierzajacych do jej zakazu. Te powscia-
gliwo$¢ wiadz politycznych wobec -nowej niemieckiej partii komunis-
tycznej ttumaczy takze fakt, ze nie dazyty one réwniez do zakazu dzia-
falnosci nowej partii nazistowskiej — Partii Narodowo-Demokratycznej
Niemiec (NPD), chociaz uzyskata ona 4% gloséw w wyborach w 1969 r.
Faktem jest jednak takze, ze od 1972 r. nie zyskata ona nigdy wiecej niz.
0,6% gtoséw i w zwigzku z tym nie przedstawia wiekszego zagrozenia
dla systemu demokratycznego. O ile art. 21 punkt 2 nie jest w praktyce
stosowany, to art. 33, wedtug ktérego funkcje publiczne podlegajg tra-
dycyjnym zasadom, funkcjonuje nadal, co pozwala rzadom usuwac¢ z funk-
cji publicznych osoby nalezace do partii ocenianych jako wrogie demo-
kracji liberalnej i nie gwarantujace lojalnosci wymaganej przez prawo
klasyczne dotyczace funkcji publicznych. Takie postepowanie jest zywo
krytykowane w innych krajach zachodnich.

Finanse partii politycznych powodujg liczne trudnosci zaréwno na
Ptaszczyznie prawnej, jak i politycznej. W 1954 r. ustawowo zadecydo-
wano, ze dotacje o0s6b prywatnych dla partii politycznych powinny byé
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odliczone od ich dochodéw. Jednak wyrokiem Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego z 24 czerwca 1958 r. uznano te ustawe za sprzeczng
z konstytucja, poniewaz tamata ona zasade réwnosci szans partii politycz-
nych (art. 3 p. 3 Ustawy Zasadniczej). W 1959 r. Bundestag uchwalit no-
wag ustawe dotyczgcg partii politycznych. Zgodnie z nig partie polityczne
reprezentowane w Bundestagu otrzymujg od panstwa subwencje pro-
porcjonalng do liczby deputowanych tych partii w parlamencie, przezna-
czona na pokrycie wydatkéw zwigzanych z ksztatceniem politycznym
partii. 21 kwietnia 1966 r. Federalny Trybunat Konstytucyjny oswiad-
czyl, ze ta nowa ustawa jest rOwniez sprzeczna z konstytucjg, bowiem
partie polityczne uczestnicza w ksztattowaniu woli politycznej narodu,
ale nie wspoétdziatajg w ksztattowaniu woli politycznej panstwa, totez
partie polityczne muszg pozostawa¢ organami niezaleznymi od panstwa
i w konsekwencji nie moga by¢ finansowane przez panstwo. Poniewaz
jednak wedtug Ustawy Zasadniczej partie musza przedstawia¢ kandy-
datow do urzedéw wyborczych i uczestniczyé w wyborach, Federalny
Trybunat Konstytucyjny uznal, ze panstwo zwraca im cze$¢ kosztow
kampanii wyborczej. W nastepstwie tej decyzji w 1967 r. zostata opra-
cowana i opublikowana nowa ustawa dotyczaca partii, zgodnie z ktorg
wszystkie partie otrzymujg 2,5 marki (obecnie 5 marek) na kazdego wy-
borce. Poprzednio, tylko te partie, ktdére zebraly w ostatnich wyborach
do Bundestagu ponad 2,5% drugich gtoséw wchodzity tu w rachube,
lecz w grudniu 1968 r. Federalny Trybunal Konstytucyjny ocenit, ze ta
reguta pozwala oczekiwac¢ réwnosci szans partii i ze prog ten nie powi-
nien przekracza¢ 0,5% drugich gtoséw, w zwigzku z tym w 1969 r. zmo-
dyfikowano ustawe. Ustawa z 1967 r. narzucata jako ekwiwalent ko-
rzysci fiskalnych przyznawanych donatorom obowigzek publikowania
nazwisk 0sob przyznajgcych najwieksze dotacje prywatne. Co wiecej Fe-
deralny Trybunat Konstytucyjny uznat, ze korzySci fiskalne przyznane
w ten spos6b faworyzujg partie otrzymujgce najwiecej dotacji. Ustawa
z 21 grudnia 1983 r. zamierzata kompensowaé przyrost kwoty darowizn
odejmowanych od podatku dochodowego poprzez pomoc padstwa dla
partii otrzymujacych mate dotacje, ta pomoc odpowiadata w zasadzie
korzysciom fiskalnym przyznawanym ofiarodawcom partii zyskujgcym
duze dotacje prywatne. Wreszcie ustawa z 22 grudnia 1988 r. wprowa-
dzita system modyfikacji majacy na celu ponowne zwiekszenie zasobow
partii, zwtaszcza poprzez pomoc panstwa.

Obfitos¢ ustawodawstwa konstytucyjnego odnosnie do partii politycz-
nych Swiadczy o bardzo uprzywilejowanej pozycji, jaka zajmujg partie
polityczne w RFN, podczas gdy wiekszo$¢ demokracji zachodnich trak-
tuje partie polityczne jako po prostu grupy prywatne.
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I11. BUNDESTAG, RZAD FEDERALNY | FEDERALNE WtADZE
USTAWODAWCZE

Ustawa Zasadnicza ustanawia zasady demokracji parlamentarnej, wia-
dza pochodzi od narodu, ale przekazana jest postom do Bundestagu.
W ten spos6b wszystkie federalne funkcje publiczne sg przyznawane
bezposrednio lub posrednio poprzez decyzje Bundestagu i wszystkie za-
sady prawa federalnego opierajg sie na nich bezposrednio lub posrednio.

A. Wyznaczanie kanclerza federalnego i sedzibow
federalnych

Kanclerz federalny jest wybierany w gtosowaniu tajnym przez Bun-
destag na propozycje prezydenta RFN. Jednak ogdlnie rzecz biorgc kom-
petencje prezydenta w tym wzgledzie sg czysto formalne, poniewaz jest
on zobowigzany do wskazania przywdédcy partii najwazniejszej w koa-
licji rzadowej. Dlatego tez glosowanie Bundestagu ma tu charakter ple-
biscytu personalnego: wyborcy wybierajg sami przysziego kanclerza.
W rekompensacie grupy parlamentarne majg niekwestionowany wplyw
na tres¢ programu rzadowego, jaki zostaje uchwalony na zasadzie ugody
koalicyjnej zawartej miedzy dwiema partiami tworzacymi wiekszosé,
a takze na skiad rzadu oraz na podziat tek ministerialnych.

W momencie ukonstytuowania sie rzadu, kanclerz dysponuje wiadzg
o wiele wiekszg niz przewidywata to konstytucja weimarska. Z jednej
strony ma on kompetencje do kierowania dyrektyw do swych ministrow,
tzn. definiowania polityki, ktdrg ci ministrowie majg realizowa¢. Z dru-
giej strony on sam jest wybierany przez Bundestag i moze sta¢ sie obiek-
tem krytyki pociggajacej za sobg upadek catego rzadu.

Rzady federalne cieszg sie na ogét duza trwatoscig, czesto pozostajg
one u witadzy tak dtugo jak pozostajg w parlamencie postowie, ktérzy je
wybrali. Ta stabilno$¢ polega na istnieniu zdyscyplinowanych wiekszosci
parlamentarnych oraz na funkcjonowaniu zasady konstytucyjnej, zgod-
nie z ktérg kanclerz nie moze by¢ obalony inaczej niz na drodze wyboru
jego nastepcy. Stad tez, jeSli zarysowuje sie powazny kryzys, pocigga
on za sobag rozwigzanie Bundestagu. Od 1949 r. rozwigzanie takie miato
miejsce dwa razy.

Pierwsze rozwigzanie Bundestagu nastgpito w 1972 r. Przejscie kilku
postdw z liberalnej grupy parlamentarnej do grupy chrzescijansko-de-
mokratycznej bedacej wowczas w opozycji spowodowato, ze rzad fede-
ralny w lecie 1972 r. stracit wiekszos¢ w Bundestagu. Dwa obozy dys-
ponowaly wéwczas rowng iloscig gtoséw i rzad nie mogt poddaé pod gto-
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sowanie swych projektow ustawodawczych ani swego projektu budzetu.
Jednoczesnie nie powiodlo sie konstruktywne wotum nieufno$ci zapro-
ponowane przez opozycje, konstytucyjne wiadze publiczne zostaty wiec
sparalizowane. Jedynym wyjsciem stato sie wiec sprowokowanie rozwig-
zania Bundestagu poprzedzone fikcyjnym upadkiem rzadu federalnego
(cztonkowie grup koalicji rzadowej wstrzymali sie od gltosowania na jego
rzecz). Wybory, ktére nastgpity potem, doprowadzity do umocnienia sie
wiekszosci popierajgcej rzad ustepujacy, rzad Brandta.

Drugie rozwigzanie Bundestagu byto nieco odmienne. Bylo ono bez-
posrednig konsekwencjg zmian w sojuszach politycznych w 1982 r..
Partia liberalna zadecydowata, ze nie bedzie wiecej popiera¢ rzadu kan-
clerza Schmidta (socjaldemokraty) i w nastepstwie postanowita gtosowaé
za wnioskiem o konstruktywne wotum nieufnosci, przyczyniajac sie do
odwotania Schmidta i powotania na jego miejsce przywddcy partii opo-
zycyjnej — Helmuta Kohla. Wedtug klasycznej doktryny parlamentarnej,
zgromadzenie przedstawicielskie moze natychmiast odwotaé rzad i za-
stagpi¢ go nowym w nastepstwie zmiany stanowiska czesci swych czton-
kow. Jednak wiasnie w 1982 r. opinia publiczna uznata, ze deputowani
liberalni zostali wybrani bez zadeklarowania, ze nie beda. oni popieraé
kanclerza Schmidta i ze nie moga oni zmieni¢ koalicji parlamentarnej
bez zgody swych wyborcéw. Dlatego tez nowy kanclerz musiat zadecy-
dowaé o sprowokowaniu rozwigzania Bundestagu celem umozliwienia
poparcia przez wyborcow zmiany koalicji. Spowodowat on wiec utwo-
rzenie rzagdu mniejszosciowego w sposob sztuczny i nastepnie zwrdcit sie
z prosba do prezydenta RFN o0 rozwiazanie Bundestagu, czego ten do-
konat z wieloma zastrzezeniami co do konstytucyjnego sposobu zatatwie-
nia tej sprawy. Nieco p6zniej Federalny Trybunat Konstytucyjny uznat,
nie bez wyrazenia istotnych zastrzezen, ze proces ten odpowiadat za-
sadom konstytucyjnym.

Bundestag gra nie tylko role decydujaca w powotaniu szefa rzadu
federalnego, spetnia on funkcje podobnie wazng w wyborach prezyden-
ta federalnego (kompetencje te dzielone sg z parlamentami krajowymi).
Przede wszystkim odgrywa on jednak istotng role w wyborze sedziow
federalnych. Czlonkowie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego wybie-
rani sg w potowie przez komisje Bundestagu (wyznaczong zgodnie z pro-
porcjonalng reprezentacjg przez wszystkich cztonkéw Bundestagu), a w
potowie przez cztonkéw rzadow krajowych zasiadajgcych w Bundesracie
(art. 94 Ustawy Zasadniczej). Dla wyboru niezbedne jest uzyskanie wiek-
szodci 2/3, co jest gwarancjg praw mniejszosci parlamentarnej. Inni se-
dziowie federalni wyznaczani sa na zasadzie ztozonej procedury, ktdra
obejmuje ministréw federalnych oraz komisje ztozong w potowie z czton-
kéw Bundestagu. Ten system desygnacji przyniost w efekcie dos¢ duzy
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wptyw partii politycznych na nominowanie sedziéw, co jest zjawiskiem
dos¢ wyjatkowym w demokracjach zachodnich.

B. Bundestag i federalna wtadza ustawodawcza

Bundestag jest podstawowym organem federalnej wiadzy ustawo-
dawczej. Inicjatywa ustawodawcza wyptywa zasadniczo od rzadu federal-
nego, w zwigzku z tym, ze wiekszo$¢ projektéow ustawowych pochodzi
od rzadu. Jednak Bundestag dysponuje réwniez kompetencjg modyfiko-
wania tekstdw proponowanych przez rzad, a takze przez postdw koalicji
rzagdowej. Takze postowie opozycyjni moga je modyfikowac, co wyjasnia
fakt, ze prawie 90% wszystkich ustaw uchwalonych jest takze gtosami
opozycji. Wypadkiem szczegolnym bytoby, gdyby ustawa zostata przy-
jeta przez akceptacje Bundesratu, ktéry skiada sie z ministrow krajo-
wych i ktory zdominowany jest przez opozycje (takie wypadki miaty
miejsce w roku 1972, 1982 oraz 1991).

IV. FEDERALIZM

Mimo sztucznego charakteru granic krajow federacji autorzy Usta-
wy Zasadniczej rozwineli zasade federalizmu nie tylko dlatego, aby za-
chowaé¢ autonomie réznych krajow federacji, lecz takze, aby ograniczy¢
wiladze panstwa za pomocg swoistego pionowego podziatu wiadzy. W ten
spos6b przenikanie sie elementow polityki federacji i krajow federacji
jest coraz bardziej zawezane, a federacja dazy tutaj do odegrania roli
decydujacej.

Aktualny podzial kompetencji miedzy federacjg a krajami federacji
nie nastrecza wiekszych trudnosci. Kompetencje ustawodawcze sg silnie
skoncentrowane w organach federacji. Kraje natomiast nie majg wiadzy
ustawodawczej poza dziedzing prawa komunalnego, prawa policyjnego,
oswiatowego i kulturalnego. Dlatego tez parlamenty krajowe odgrywajg
obecnie wtdrng role ustawodawcza zadowalajgc sie prawem zastosowa-
nia ustaw federalnych. Wykonywanie ustaw federalnych, tzn. jednocze$nie
funkcja administracyjna i prawna jest zarezerwowana dla krajéw, ktoére
w tym wzgledzie dysponujg do$¢ duza swobodg w zakresie organizacji.
Dlatego tez federalizm w Niemczech jest czesto traktowany jako fede-
ralizm administracyjny. Faktem jest, ze funkcjonariusze panstwowi i wyz-
si urzednicy sagdowi w RFN sg w duzej mierze funkcjonariuszami i se-
dziami krajowymi. Rdwniez wspo6tpraca miedzy krajami federacji, a cze-
sto takze miedzy krajami a federacjg ma w istocie na celu koordynacje
dziatan administracyjnych poszczeg6lnych krajéw. Mozna jednak zau-
wazy¢, ze od 1969 r. taka wspdipraca funkcjonuje mniej sprawnie ze
wzgledu na oddziatywanie réznic politycznych okreslajacych stanowisko
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krajow rzadzonych przez partie opozycyjne zwlaszcza w zakresie oswia-
ty i wychowania.

Mozna jednak zada¢ pytanie: czy szczegOlne obcigzenia finansowe
zwigzane ze zjednoczeniem Niemiec nie nadaty federacji wiekszej wagi
politycznej? W istocie to przede wszystkim federacja, zgodnie z uktadem
zjednoczeniowym, ponosi gtéwny ciezar jego realizacji, a wiec i odpo-
wiedzialno$¢ za rekonstrukcje gospodarki Niemiec Wschodnich. Uwaga
ta nabiera o tyle na znaczeniu, ze np. instytucja obarczona zadaniem pry-
watyzacji przedsiebiorstw zwanych ludowymi jest organem federacji
(Treuhand), na ktéry nowe kraje federalne majg wplyw ograniczony.

Bundesrat jest organem konstytucyjnym, ktéry zapewnia uczestnictwo
krajow w opracowywaniu ustaw federalnych i w ich realizacji za po-
mocg instrukcji i okdlnikdw. Bundesrat nie jest w istocie zgromadzeniem
parlamentarnym wobec faktu, ze sklada sie on wylgcznie z przedstawi-
cieli rzagdow krajowych. Bundesrat powotany jest zwiaszcza do zatwier-
dzania ustaw gtosowanych przez Bundestag i dotyczacych funkcjonowa-
nia administracji krajowej lub finanséw krajowych. Moze on jedynie
wnosi¢ weto zawieszajgce inne ustawy. Ponadto ma on aprobowac re-
gulacje federalne oraz okolniki rzadu federalnego, ktére powinny by¢
wprowadzone w zycie przez administracje krajowg. Bundesrat zezwala
w ten sposob na udziat ministrow krajowych w egzekucji ustaw, regu-
lacji i okdlnikéw federacji, ktdre moga narusza¢ kompetencje admini-
stracyjne krajow. Ogdlnie rzecz biorgc, petni on te funkcje w celu za-
bezpieczenia autonomii krajéw bez uwzgledniania rozréznien politycz-
nych, lecz ze wzgledu na fakt, ze partia, ktéra jest w mniejszosci
w Bundestagu, a dysponuje wiekszoscia w Bundesracie (tak bylo np.
w latach 1972 - 1982, a takze od 1991) prébuje wykorzystaé kompetencje
Bundesratu, aby blokowac¢ lub choéby hamowac realizacje polityki rzg-
dowej. Rzad federalny jest wtedy zmuszony do zawierania licznych kom-
promisdw z opozycja odnosnie do tresci ustaw, ktdre proponuje on par-
lamentowi. Wyjasnia to fakt, ze liczne ustawy przyjmowane sg tylko
z poparciem dwéch wielkich partii. Ta mozliwosé opozycji miedzy dwie-
ma izbami inspiruje rzad federalny do ubiegania sie bez obiekcji o po-
parcie Bundesratu przede wszystkim w trosce o to, aby wybory legisla-
cyjne krajow byly korzystne dla partii koalicji bonskiej, a takze o to,
aby prowadzity one do uksztattowania sie koalicji rzagdowej na wzoér
owej koalicji. Wystepuje takze silna wspotzalezno$¢ miedzy zyciem po-
litycznym federacji i dziataniami politycznymi krajow. Niemniej, naj-
wazniejszym skutkiem federalizmu w Niemczech jest realizacja okre$lo-
nego podziatlu wiladzy wtedy, gdy partie rzagdzace w krajach federalnych
sag odmienne niz te, ktére tworzg rzad w Bonn. Dlatego tez polityka
RFN moze by¢é modyfikowana bardzo powolnie.
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V. STABILNOSC A PRZEKSZTALCENIA SYSTEMU POLITYCZNEGO RFN

Pozostaje do przeanalizowania kwestia: czy i w jakim stopniu zmie-
nit sie system polityczny RFN od 1949 r.

Jesli chodzi o partie polityczne, to liczba ich od 1949 r. zmienita sie
niewiele. Dwie partie gtéwne i liczne partie pomniejsze dziataty w la-
tach 1949 - 1961, trzy partie, w tym dwie wielkie byty aktywne w la-
tach 1961 - 1983. Cztery partie funkcjonowaty od 1983 r. na skutek po-
jawienia sie Zielonych. Je$li chodzi o przyszto$¢, powstaje pytanie: czy
partia Zielonych ma przed sobg trwalg perspektywe? W istocie, jesli
partia ta zaniknie, to system polityczny Niemiec powréci do ukiadu,
jaki trwat od 1961 r. i na odwrot, jesli utrzymajg sie oni na arenie po-
litycznej, ,,zabawa w hustawke” partii liberalnej raz zwiazanej z cha-
decja, raz z socjaldemokratami nie moze by¢ dalej kontynuowana.

Jesli chodzi o szefa rzadu federalnego, to stwierdzi¢ nalezy, iz bez.
watpienia najbardziej znaczacym kanclerzem byt Adenauer, byt on jed-
nocze$nie ministrem spraw zagranicznych w okresie, kiedy Republika
Federalna dazyta do odzyskania swej miedzynarodowej suwerennosci,
kiedy partia chrzescijansko-demokratyczna byta jeszcze solidnie zako-
rzeniona i poza partig kanclerska nie bylo wielu innych. Byta to epoka
..demokracji kanclerskiej” (Kanzlerdemokratie): kanclerz byt wielkim
autorytetem w swej partii, dla swych ministrow, a nawet dla Bundestagu.
Natomiast kanclerze Erhard i Kiesinger, ktorzy byli zresztg u wiadzy
dos¢ krotko, dysponowali o wiele mniejszag witadzg. Willy Brandt od-
tworzyt silng pozycje kanclerza, zanim jeszcze napotkat trudnosci w po-
lityce wewnetrznej. Jedynym kanclerzem, ktéry doréwnywat Konradowi
Adenauerowi byt Helmut Schmidt; bardzo inteligentny, o wyjatkowej,
sile charakteru, potrafit prowadzi¢ swa polityke socjalng, mimo bardzo
trudnej sytuacji zwigzanej ze wzrostem terroryzmu i Swiatowym Kkryzy-
sem ekonomicznym. Aktualny kanclerz Helmut Kohl jest postacig jesz-
cze silniejsza, co byto do przewidzenia, potrafit on zwlaszcza zachowac
swg przewage wobec swego sojusznika z prawicy Franza-Josepha Straus-
sa. Mimo to nie potrafit az do dzi$§ narzuci¢ swego autorytetu partnerom
Parlamentarnym. Czy nalezy stad wnioskowaé, ze era silnych kanclerzy
mineta? Nie ulega watpliwosci, ze system polityczny w Niemczech stat
sie skomplikowany i ze posiada on tyle sprzecznosci, iz trudno jest na-
wet utalentowanemu politykowi kierowa¢ nim w sposob wybitny.

Jedng z najwazniejszych sprzecznosci federalizmu staje sie fakt,
ze kraje federacji sg przeciwwaga wiadzy centralnej, rzady krajowe
Kioga przeszkadza¢ wiadzy centralnej w egzekwowaniu jej woli, a takze
zmusza¢ jg do zawierania z nimi kompromiséw, czynig to one nawet
Medy, kiedy stanowig kompozycje polityczng identyczng z rzadem
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w Bonn. Z tego wzgledu federalizm stat sie bezsprzecznym elementem
podziatu wiladzy i w konsekwencji ograniczenia wadzy centralnej. Zja-
wisko to jest tym bardziej zauwazalne, ze federalizm nie zapobiegt okre-
$lonej uniformizacji ustawodawstwa i jego stosowania na obszarze tery-
torium federalnego. Ujednolicenie to przyniosto wytgcznie zobligowanie
federacji i krajow federalnych do zgodnego funkcjonowania i narzucito
im wiecej wzajemnych zaleznosci, niz byto to przewidziane w konstytucji
z 1949 r.

Reasumujac, system polityczny RFN wydaje sie by¢ bardzo stabilny.
Nie tylko nie zmienit sie wiele w ciggu uptywu lat, nawet wtedy kiedy
dyscyplina partyjna spowodowata przemiany formuty wyboréw do Bun-
destagu oraz w wyznaczaniu kanclerza przez nardd, ale takze nie wy-
daje sig, aby doznawat on istotnych zmian orientacji ogdlnej. Tyle sit
politycznych zmaga sie tu i réwnowazy ze soba, ze pociaga to za sobg
swoisty bezruch.

Ttumaczenie: Tadeusz S. Wroblewski
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