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RADA FEDERACIJI, CZYLI O NIEZROZUMIENIU ROLI USTROJOWEJ
NACZELNEGO ORGANU W£ADZY PANSTWOWEJ W NIEMCZECH

Autorzy wszystkich niemieckich opracowarn dotyczacych tytutowego zagadnienia
podkreslajg zgodnie, ze Rada Federacji (Bundesrat) jest jednym z naczelnych organéw
panstwa, jednym z czterech w kategorii naczelnych organéw federalnych, ktorymi sg
w kolejnosci wyliczenia w Ustawie Zasadniczej (UZ): Bundestag, Bundesrat, Bundes-
prasident i Bundesregierung. To, co decyduje bowiem o wyjatkowej randze kazdego
z nich bierze sie stad, ze wszystkie kompetencje wymienionych organéw sg wytozone
explicite w Ustawie Zasadniczej (Grundgesetz), a nie - co ma miejsce w przypadku
pozostatych organdw panstwa - w ustawie zwyklej. Skoro wobec tego Rada Federacji
jest jednym z kilku naczelnych organéw panstwa, to nie moze by¢ ona réwnocze$nie
czescig innego organu. Piramidalnym zatem nieporozumieniem ustrojowym jest przed-
stawianie Bundesratu jako drugiej badz wyzszej izby parlamentu niemieckiego.

ANTECEDENCJE: OD BUNDESRATU DO ... BUNDESRATU

Zrozumieniu roli, jakg Bundesrat odgrywa w zyciu ustrojowym Niemiec, dobrze
zapewne przystuzy sie najpierw historyczny ekskurs. Istotng i - dodajmy od razu -
charakterystyczng cechg panstwa zbudowanego na modte federalngjest ustrojowe za-
pewnienie czesciom sktadowym owej panstwowosci udziatu w procesie politycznego
Wspétdziatania na poziomie ogdlnozwigzkowym. Instytucjonalnym wyrazem tego
stanu rzeczy jest w przypadku Republiki Federalnej Niemiec sui generis przedsta-
wicielstwo tworzacych jg krajéw zwigzkowych, tj. Rada Federacji (Bundesrat). Nie
Jest ona jednak - patrzac wstecz - tworem nowym, powstatym dopiero w 1949 r. In-
stytucje pod dokiadnie takg samg nazwg znaty juz bowiem Bismarckowskie Niemcy,
a nastepnie - pod inng, jako Rada Rzeszy (Reichsrat) - Republika Weimarska.

To, co odrozniato pod wzgledem ustrojowym 6wczesny Bundesrat od Reichsratu
sprowadza sie do uprzywilejowanej pozycji ustrojowej tej pierwszej Rady. Przed
'918r. bez zgody Bundesratu zadna ustawa parlamentu Rzeszy (Reichstag) nie
mogta wejs¢ w zyciel Inaczej wygladato to natomiast po 1919 r., tj. po uchwale-

1 Art. 5 Verfassung des Deutschen Reichs z 16 kwietnia 1871, [w:] Bundesgesetzblatt des Deutschen
Bundes (dalej: BGBI.) nr 16 (1871), s. 63.

Przeglad Zachodni, nr 4, 2017 Instytut Zachodni



80 Jan Wiktor Tkaczynski

niu Konstytucji Weimarskiej (KW)2 Wedtug art. 74 ust. 3 KW Rada Rzeszy mogta
co prawda wnies¢ sprzeciw wobec ustawy Reichstagu, jednakze parlament mégt go
odrzu¢ wiekszoscig 2/3 gtosdw. Wskrzeszenie w 1949 r. instytucji Bundesratu byto
dowodem nie wprost na ustrojowe nawigzanie do idei panstwa zbudowanego wedtug
wzorca federalnego i zarazem odrzuceniem koncepcji parstwa unitarnego w wydaniu
Trzeciej Rzeszy3 Gdyby zatem szukac najbardziej zwieztej formuty okreslajacej role
nowego Bundesratu, to nalezatoby napisaé, ze gtdwnym celem Rady Federacji, repre-
zentujacej na poziomie og6lnozwigzkowym interesy krajow zwigzkowych jest bycie
ustrojowa przeciwwagg dla dziatajacego unitarnie Bundestagu.

Pojecie ,,przeciwwagi” ustréjodawca ubiera w kostium konstytucyjnego ure-
gulowania wskazujgcego, ze za posrednictwem Bundesratu kraje wspdtdziatajg
w 0g06Inozwigzkowym procesie ustawodawczym i wykonawczym oraz w sprawach
Unii Europejskiej (art. 50 UZ). Nalezy przyzna¢, ze art. 50 UZ opisuje zadania
Rady Federacji niezwykle skapo. Wytlumaczenie staje sie oczywiste, gdy wezmie-
my pod uwage, ze w przeciwienstwie do pozostatych naczelnych organéw panstwa
Bundesrat nie posiada, $cisSle wytyczonego w stosunku do pozostatych organéw,
wiasnego zakresu kompetencyjnego. W jego miejsce mamy do czynienia ze ,,wspot-
dziataniem”, ktére wyltozy¢ nalezy jako prawo - o czym dalej wyczerpujaco - do
inicjowania, zatwierdzania badz odrzucania projektow legislacyjnych. W rezultacie
Rada Federacji daje sie przedstawi¢ mniej jako organ tworzacy, a wiecej jako kon-
trolujgcy i korygujacy4

Tego rodzaju skromna lista prerogatyw nie moze na bezstronnym obserwatorze
ustroju Niemiec zrobi¢ wrazenia. Odbior ten jednak zmienia sig, jesli przypomniec,
ze wspodtdziatanie krajow zwigzkowych w procesie artykulacji politycznej jest fun-
damentem RFN ijej niewzruszalng zasadg ustrojowg (art. 79 ust. 3 UZ). Miejscem,
gdzie staje sie to najlepiej widoczne, jest wiasnie Rada Federacji - organ wiadzy,
w ktdrym dochodzg do gtosu interesy krajéow zwigzkowych. Warto jednak zwrocic¢
uwage, ze przez to Bundesrat nie staje sie bynajmniej organem krajow. Wrecz prze-
ciwnie, jest organem federalnym, czynnym wylgcznie w zakresie kompetencyjnym
federacji, a nie krajow. Jedynie kwestia nominacji jego cztonkéw (o czym réwniez
dalej) nalezy do uprawnien rzagdow krajowych.

Stad spory miedzy Radg Federacji a Bundestagiem sg sporami miedzy naczelny-
mi organami panstwa w rozumieniu art. 93 ust. 1 pkt 1 UZ, a nie sporami miedzy
krajami a federacjg wedtug art. 93 ust. 1pkt 3 UZ. Wspotdziatanie, o ktorym mowi
art. 50 UZ, wystepuje szczeg6lnie wszedzie tam, gdzie - co zrozumiate - dotyczy

2 Verfassung des Deutschen Reichs z 11 sierpnia 1919, [w:] RGBI. nr 152 (1919), s. 1383.

3 Poszczego6lne etapy likwidacji porzadku federalnego markujg w tym okresie nastepujace ustawy:
Vorlaufiges Gesetz zur Gleichschaltung der Lander mit dem Reich z 31 marca 1933, [w:] RGBI. I, nr 29
(1933), s. 153; Zweites Gesetz zur Gleichschaltung der L&nder mit dem Reich z 7 kwietnia 1933, [w:]
RGBL |, nr 33 (1933), s. 173 oraz Gesetz uber den Neuaufbau des Reichs z 30 stycznia 1934, [w:] RGBI.
I, nr 11 (1934), s. 75. Za symboliczny koniec porzadku federalnego mozemy uzna¢ zniesienie Reichsratu
ustawq: Gesetz uber die Aufhebung des Rcichsrats z 14 lutego 1934, [w:] RGBL I, nr 16 (1934), s. 89.

4 Ch. Gropl, Staatsrecht, Miinchen 2014, Rdnr 1114, s. 268.
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to najmocniej intereséw krajow5s Bez watpienia sg to zatem te wszystkie uregulo-
wania, ktdre odnoszg sie do pozycji krajow jako czesci sktadowych federacji. Jako
przyktad nalezy tutaj wymieni¢ uregulowania dotyczace kwestii ustrojowych w za-
kresie finanséw publicznych (art. 104a ust. 4, art. 105 ust. 3, art. 106 ust. 3 zdanie
3, art. 109 ust. 314U Z).

Fundamentalna dla analizy ksztattu ustroju RFN norma art. 20 ust. 2 UZ okresla
wprost nie tylko, ze ,,wszelka wtadza zwierzchnia pochodzi od narodu” (zdanie 1),
ale ze jest ona sprawowana przez naréd w drodze wybordw i gtosowan oraz ,,przez
osobne organy ustawodawstwa, wladzy wykonawczej i wymiaru sprawiedliwosci”
(zdanie 2). Stowo ,,0sobne” ma tutaj kluczowe znaczenie, poniewaz jednoznacz-
nie wskazuje wole ustrojodawcy podziatu catej wladzy zwierzchniej (suwerennej)
na odrebne (oddzielne) w stosunku do siebie witadze: ustawodawczg (legislatywe),
wykonawczg (egzekutywe) i sgdowniczg (judykatywe). Umieszczamy w nawiasach
nazwy tych witadz takze jako organdéw wykonujgcych (sprawujgcych) przedmiotowe
wiadztwo, poniewaz w jezyku niemieckim nie wystepuje semantyczne rozréznienie
w réwnolegtym postugiwaniu sie okresleniami ,,podziat wiadzy” i ,,podziat wiadz”.
Tymczasem z polskiego (jezykowego) punktu widzenia nietrudno zauwazy¢, ze nie

to bynajmniej pojecia synonimiczne. Pierwsze okre$lenie ma bowiem charakter
Przedmiotowy, gdy tymczasem drugie - podmiotowy. W pierwszym zatem akcento-
wanajest odrebnos¢ funkcjonalna, w drugim zas - organizacyjna. W pierwszym przy-
padku, podkreslmy to, mowa jest o kompetencjach, w drugim natomiast - o organach
nimi dysponujacych.

Zachowujac w pamieci powyzsze rozrdznienie mozemy bez uszczerbku dla po-
prawnosci ustrojowej wywodu wskazac za Federalnym Trybunatem Konstytucyjnym,
*z ,unormowany w art. 20 ust. 2 zdanie 2 UZ podziat wiadz jest podtrzymujacg Usta-
we Zasadniczg zasadg organizacyjng i funkcjonalng”6. Ten dorozumiany w taki spo-
sOb podziat wtadz i whadzy znajdujemy w jeszcze jednym, aczkolwiek znamiennym
miejscu. Jest nim art. 1ust. 3 UZ, w ktérym ustrojodawca - podkreslajac range praw
Podstawowych - wskazuje, ze wigza one bezposrednio wiadze ustawodawczg (Gesetz-
gebung), wykonawczg (vollziehende Gewalt) i sgdowniczg (Rechtsprechung). Mo-
dyfikacjg jezykowg nie sg natomiast tytuty odpowiednich rozdziatéw w Ustawie Za-
sadniczej: VII. Ustawodawstwo (Die Gesetzgebung des Bundes), VIII. Wykonywanie
Ustaw federalnych i administracja federalna (Die Ausflihrung der Bundesgesetze und
die Bundesverwaltung) oraz IX. Sagdownictwo (Rechtsprechung). W tym przypadku
enowa jest bowiem o kompetencjach, gdy tymczasem poprzednio o organach nimi
dysponujagcych. Jakkolwiek by jednak nie ocenia¢ jezykowo wymienionych wiadz,
Wszystkie one jako réwnorzedne cztony sa odbiciem poziomego (horyzontalnego)
Podziatu wiadz.

5 Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 22 listopada 1951, [w:] BVerfGE 1, 76, 79.

6 Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 17 lipca 1996, [w:] BVerfGE 95, 1,42. ,,Die
Ir>Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG normierte Teilung der Gewalten ist ftir das Grundgesetz ein tragendes Orga-
n>sations- und Funktionsprinzip”.
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Jezeli w klasyfikacji podziatu wiadz jego wymiar funkcjonalny (funktionelle Ge-
waltenteilung) uznaé za pierwszy, tak jako drugi narzuca sie jego wymiar organiza-
cyjny (organisatorische Gewaltenteilung). Nie sposéb bowiem wykonywa¢ przypi-
sane trzem wiadzom funkcje, jesli nie istniejg - jak chce tego ustrojodawca w art.
20 ust. 2 zdanie 2 UZ - powotane w tym celu osobne organy. Wprawdzie w tekscie
Ustawy Zasadniczej znajdujemy na okre$lenie wzajemnego potozenia tych organdw
zamiast ,,0sobne” przymiotnik ,,specjalne” (besondere), jednakze racje ma Christoph
Gropl, ktory sktada 6w brak precyzji terminologicznej na karb ,,nieszczesliwego re-
dakcyjnie” potkniecia7. Tak czy owak mamy tutaj do czynienia z organami w sen-
sie prawnym. Do ich cech zaliczy¢ zatem nalezy: (a) samodzielno$¢ organizacyjng
pozwalajgca na realizacje przypisanych im zadan oraz (b) niezalezno$¢ w stosunku
do kazdorazowej zmiany podmiotu zarzgdzajgcego lub odpowiedzialnego za urzad.
Nalezy jednak wyjasni¢, ze wspomniana samodzielno$¢ nie nosi znamion samodziel-
nosci (zdolnosci) prawnej charakteryzujacej kazda osobe prawng (juristische Person).

Przedstawione cechy przypisujemy zatem organom panstwa (Staatsorgane),
odnoszac - co wazne - stosowanie tego terminu zaréwno do federacji, jak i kra-
jow zwiagzkowych. Jest on przy tym o tyle wiasciwy, o ile wzig¢ pod uwage, ze
inny, spotykany w literaturze przedmiotu, mianowicie organ(y) konstytucyjne(y)
(Verfassungsorgan(e)), nie wystepuje w Ustawie Zasadniczej ani razu. Argumentem
dodatkowym za stosowaniem okreslenia organ(y) panstwa jest jego rozumienie jako
instrumentu zbiorowos$ci oséb, niebedgcego samoistnie zdolnym do czynnosci8 Stad
w konsekwencji prawidtowe jest mdwienie (i pisanie) o naczelnych organach pan-
stwa, a w przypadku federacji uzywanie pojecia naczelne organy federalne (oberste
Bundesorgane), gdyz taki termin pojawia sie¢ w tekscie Ustawy Zasadniczej (art. 93
ust. 1pkt 1).

Naturalne jest zatem postawienie od razu pytania, ktére organy paristwa w takiej
randze wystepujg? Udzielenie tej, wydawatoby sie, prostej odpowiedzi, nastrecza
jednak okreslone trudnosci. Wedtug bowiem (prawie) powszechnej opinii panujacej
w doktrynie, samo wyliczenie w konstytucji nie wystarcza, aby postulowac¢ wiaczenie
danego organu do rzeczonego zbioru9 Gdyby byto inaczej, musieliby$Smy zaliczy¢

7 Ch. Gropl, op. cit.,, Rdnr 916, s. 221. ,,(...) ist freilich redaktionell verungliickt”. Jak wywodzi
bowiem Grépl, zamiast przymiotnika besondere organy (specjalne) powinno sie tam znalez¢ okreélenie
voneinander gesonderte (osobne albo oddzielne).

8 H. Brox, W. Dietrich Walker, Allgemeiner Teil des BGB, Minchen 2014, Rdnr 729, s. 309.

9 J. [psen, Staatsrecht I, Minchen 2015, Rdnr 848, s. 230-231. Przy wyliczeniu czterech organéw
panstwa obstaje P. Badura, Staatsrecht, Minchen 2012, s. 536-586. Milczeniem natomiast zbywaja te
kwestie: Ch. Degenhart, Staatsrecht I. Staatsorganisationsrecht, Heidelberg 2008 oraz R. Zippelius,
T. Wiirtenberger, Deutsches Staatsrecht, Miinchen 2008. Ch. Gropl wylicza wprawdzie az dziewie¢ takich
organdéw, nie przedstawiajednak zadnego przekonujacego klucza klasyfikujacego, [w:] idem, Staatsrecht,
Minchen 2014, Rdnr 951-953, s. 229. Z kolei Rolf Schmidt zalicza - réwniez bez podania kryteriéw
typologii - do naczelnych organéw panstwa (oprécz wyzej wymienionych) Komisje Wsp6lng (Gemein-
samer Ausschuss) (art. 53a UZ) oraz Zgromadzenie Federalne (Bundesversammlung) (art. 54 ust. 1UZ)
i nie ma zadnych watpliwo$ci, iz takim organem jest takze Federalny Tiybunat Konstytucyjny, [w:] idem,
Staatsorganisationsrecht sowie Grundziige des Verfassungsrechts, Grasberg/Bremen 2008, Rdnr 429,
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do naczelnych organow paristwa zaréwno bank federalny (Bundesbank) (art. 88 UZ),
jak i Federalng Izbe Obrachunkowg (Bundesrechnungshof) (art. 114 ust. 2 UZ). Je-
$li natomiast takim wyroznikiem miataby by¢ niezawistos¢ od innych organow pan-
stwa, to w tej grupie mogtyby sie zmiescic¢ zaledwie parlament federalny (Bundestag)
(art. 38-48 UZ) oraz Rada Federacji (Bundesrat) (art. 50-53 UZ). Jak bowiem wiado-
mo, i prezydent Republiki (Bundesprasident) (art. 54-61 UZ), i rzad federalny (Bun-
desregierung) (art. 62-69 UZ) wybierani sg przez inne organy. To prowadzi nas w re-
zultacie do przyjecia zajedynie stuszny wyrdznik tych cech, ktore pozwalajg za takie
organy uznac¢ tylko te, ktérych mandat do bezposredniego dziatania jest wytozony
w konstytucji w formie przyznanych im tamze i oddzielnych (osobnych) uprawnien1
W konsekwencji wobec tego sformutowanego zakreslenia definicyjnego, w kategorii
naczelnych organéw federalnych znajda sie ostatecznie: Bundestag, Bundesrat, Bun-
desprasident i Bundesregierung. W kazdym z tych przypadkdw wszystkie kompeten-
cje wymienionych organow sg wytozone explicite w Ustawie Zasadniczej, a nie - co
istotne - w ustawie zwyklej. Tego kryterium nie spetnia Federalny Trybunat Kon-
stytucyjny (Bundesverfassungsgericht) (art. 93-94 UZ). Wprawdzie istotne rodzaje
Postepowania okresla art. 93 UZ, to jednak uregulowania takich kwestii, jak ustrdj
Trybunatu czy ustalanie zasad i trybu orzekania oraz wykonywania orzeczen znajdujg
siejuz-na podstawie delegacji konstytucyjnej art. 94 ust. 2 U Z -w ustawie zwykiej.
W przeciwienstwie zatem do czterech wymienionych powyzej organéw federalnych,
Trybunat nie okre$la autonomicznie swojego postepowania, ale jest zdany na proce-
dowanie wedtug ustawy zwykiej, czyli wedtug woli ustawodawcy. Tego stanu rzeczy
nie zmienia takze regulamin Trybunatu, gdyz - inaczej niz w przypadku regulaminéw
parlamentu i Rady Federacji - brakuje mu do tego upowaznienia konstytucyjnego;
jest w to miejsce tylko upowaznienie ustawowe. To ostatecznie pozwala zakwalifiko-
wac Federalny Trybunat Konstytucyjny do kategorii naczelnych organéw federalnych
Jedynie potowicznie. By¢ moze zresztg stusznie, gdyz wyklucza to przyjecie (albo
przejecie) politycznych kompetencji dziatania, ktére sg typowe dla wymienionych
wczesniej organow 1l

FUNKCJONOWANIE ITRYB PRACY BUNDESRATU

Bundesrat nie jest, powtérzmy, wspolng instytucjg niemieckich krajow zwigzko-
wych, swoistg lzbg Krajow. Podkresla ten fakt uregulowanie konstytucyjne, wedtug
ktdrego mowa jest nie o cztonkostwie krajow, lecz poszczegolnych cztonkow rzagdow
krajowych (senatow miast w przypadku Berlina, Bremy i Hamburga) (art. 51 ust. 1
zdanie 1UZ) lub - ewentualnie - ich zastepcéw (art. 51 ust. 1 zdanie 2 UZ). Liczba
z kolei tychze w Radzie Federacji jest uzalezniona od liczby mieszkaricow danego

s- 174. Przy traktowaniu Zgromadzenia Federalnego jako naczelnego organu federalnego upiera sie
takze M. Nierhaus, w: idem, Art. 54 GG, w: M. Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Miinchen
2°14, Rdnr 3, s. 1339.
1 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen 1980, t. 1, § 32 Il 2b, s. 344.
1 K. Schlaich/ Stefan Korioth, Das Bundesverfassungsgericht, Miinchen 2012, Rdnr 28-32, s. 20-22.
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kraju federalnego wedtug ostatniego spisu ludnosci i wynosi nie mniej niz trzy gto-
sy i nie wiecej jak sze$¢ (art. 51 ust. 2 UZ). Poniewaz przedmiotowy artykut mowi
o mieszkancach (Einwohner), a nie o obywatelach niemieckich (deutsche Staatsan-
gehorige), dlatego przez pojecie mieszkancow trzeba rozumie¢ rowniez zamieszka-
tych w danym kraju cudzoziemcow (Auslénder) i bezpanstwowcdow (Staatenlose).
W chwili obecnej Bundesrat liczy 69 cztonkéw uprawnionych do gtosowania, a ich
podziat wedtug przynaleznosci krajowej wyglada nastepujgco:

Liczba mieszkancow Liczba gtosow Nazwa kraju zwigzkowego
wiecej niz 7 min 6 Badenia-Wirtembergia (Baden- Wirttemberg),
(kazdorazowo) Bawaria (Bayern), Dolna Saksonia

(Niedersachsen), Nadrenia-Westfalia
(Nordrhein- Westfalen)

wiecej niz 6 min 5 Hesja (Hessen)
(kazdorazowo)

wiecej niz 2 min 4 Berlin, Brandenburgia (Brandeburg),
(kazdorazowo) Nadrenia-Palatynat (Rheinland-Pfalz),

Saksonia (Sachsen), Saksonia-Anhalt
(Sachsen-Anhalt), Turyngia (Thiringen),
Szlezwik-Holsztyn (Schleswig-Holstein)

do 2 min 3 Brema (Bremen), Hamburg, Meklemburgia-
(kazdorazowo) Pomorze Przednie (Mecklenburg-
Vorpommern), Kraj Saary (Saarland)

Pomimo spersonalizowanego cztonkostwa w Radzie Federacji byloby przesadg
stwierdzenie o braku wptywu krajow jako takich na poszczegdlne podejmowane de-
cyzje2 Tym niemniej ustrojodawca dokonuje wyraznego rozréznienia jezykowego
pomiedzy cztonkami (Mitglieder) Rady, ktérymi sg poszczeg6lni ministrowie (sena-
torowie) a gtosami (Stimmen), ktére decydujg o stanowisku kazdego z krajow w Ra-
dzie Federacji (art. 51 ust. 3 zdanie 1 UZ). Przedstawione rozwigzanie przynosi ten
skutek, ze decydujaca dla zdolnoSci podejmowania postanowien przez Bundesrat jest
- inaczej anizeli w Bundestagu - nie liczba obecnych jego cztonkéw, reprezento-
wanych gtoséw. Stad, przyktadowo, jesli obecnych jest chociazby tylko po jednym
cztonku z kazdego kraju, a wiec razem 16, to jest to rGwnowazne z 69 reprezentowa-
nymi gtosami. Mowigc mniej zawile, wystarczy obecnos¢ jednego (uprawnionego)
cztonka danego kraju, aby odda¢ - in absentia pozostatych cztonkéw - wszystkie
przynalezne temu krajowi gtosy (art. 52 ust. 3 zdanie 1w potgczeniu z art. 51 ust. 3
zdanie 2 UZ). Takie procedowanie oznacza zarazem, ze do podjecia postanowienia
uprawniony jest Bundesrat juz wtedy, gdy liczba gtoséw reprezentowanych krajow
osiggnie wiekszos¢, tj. 35 gtosow3

12 J. Ipsen, op. cit., Rdnr 340, s. 96.
B Art. 52 ust. 3 zdanie 1UZ oraz § 28 ust. 1 (Geschaftsordnung des Bundesrates - GeschO BR) z 26
listopada 1993, BGBI. I, nr 65 (1993), s. 2007.
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Osobliwos$¢ ustrojowa Rady Federacji polega tez na tym, ze oddawanie gtosow
przez dany kraj nastepuje w sposob jednolity (einheitlich) (art. 51 ust. 3 zdanie 2
UZ). Tego rodzaju konstrukcja Swiadczy wyraznie o tym, ze liczy sie gtos danego
kraju jako catosci, a nie reprezentujacych go pojedynczych cztonkéw rzadu/sena-
tu. Sprowadzajac ten opis do jeszcze czytelniejszej formuty ustrojowej, nalezatoby
zatem powiedzie¢, ze w przypadku gtosowan w Radzie Federacji chodzi o jednoli-
te reprezentowanie intereséw kraju, a nie o wykonywanie wolnego mandatu przez
cztonkoéw krajowych deputacji. Oddanie zatem réznych gtoséw (gespaltenes Votum)
przez cztonkéw Bundesratu, a reprezentujagcych w nim ten sam kraj, prowadzi do
uniewaznienia wszystkich gtosoéw tego kraju w trakcie danego gtosowaniald Przyjete
jest (ale tylko zwyczajowo), ze stanowisko lub - jak kto woli - instrukcje co do okre-
$lonego gtosowania ustala rzad krajowy. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze ani jed-
no, ani drugie nie jest prawnie wigzace. Stad hipotetycznie mozliwa jest sytuacja, iz
cztonkowie Rady zachowajg sie podczas gtosowania inaczej, anizeli oczekuje tego od
nich krajowa witadza wykonawcza. Wprawdzie gtos taki zostanie uznany za wazny,
niemniej jednak mozna (takze) przyjac, ze opisana niesubordynacja bedzie oznaczata
kres obecnosci owych reprezentantdw w Radzie Federacji (art. 51 ust. 1zdanie 1UZ).

Wszystko dlatego, poniewaz - i to jest kolejna osobliwos$¢ ustrojowa Bundesra-
tu - jego cztonkowie nie sg wybierani przez nar6d badz krajowe przedstawicielstwa
ustawodawcze, a powotywani przez rzady krajowe (lub, odpowiednio przez senaty
Berlina, Bremy i Hamburga, czego tu juz wiecej - dlajasnosci wywodu - powtarzac
nie bedziemy). Poniewaz jednak Ustawa Zasadnicza mowi, ze cztonkami Bundesratu
sg cztonkowie rzadu krajowego (art. 51 ust. 1zdanie 1UZ), oznacza to, ze w skiad
Rady Federacji dany rzad krajowy moze wymiennie oddelegowywac innego czton-
ka rzadu. Ten sposéb procedowania zaklada naturalnie odpowiednig wczesniejszg
uchwate rzadu krajowego i poinformowanie o niej przewodniczacego Bundesratu
(8 1GeschO BR)1:

Cztonkostwo w Radzie Federacji ustaje zatem albo na skutek utraty stanowiska
ministra, albo - o czym byla mowa wyzej - na skutek mozliwego w kazdej chwi-
li odwotania. Przyjete rozwigzanie niesie ze sobg i takie jeszcze konsekwencje, ze
kazdorazowa zmiana powyborcza rzagdu krajowego prowadzi nieuchronnie do wy-
miany jego przedstawicieli oddelegowanych do Bundesratu. Oznacza to zarazem, ze
z kazdymi kolejnymi wyborami krajowymi, ktére nie s przeciez przeprowadzane we
Wszystkich krajach zwigzkowych réwnoczesnie, zwigzana jest permanentna zmiana
ukfadu sit politycznych w Radzie Federacji. Bundesrat nie jest bowiem, jak ma to
miejsce w przypadku pozostatych naczelnych organéw panstwa, tj. Bundestagu, rza-
du federalnego, czy prezydenta Republiki Federalnej Niemiec, kadencyjnym organem
wiadzy.

Jezeli zebra¢ tutaj poréwnawczo cechy ustrojowe Bundestagu i Bundesratu, to
z takiego zestawienia wytania sie nastepujacy obraz. O ile Bundestag jest organem

Y Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 18 grudnia 2002, BVerfGE 106, 310, 330.
15 8§ 23-32 GeschO BR z 26 listopada 1993, BGBI. I, nr 65 (1993), s. 2007.
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wybieranym na czteroletnig kadencje (art. 39 ust. 1zdanie 1UZ), ktéry za kazdym ra-
zem konstytuuje sie na nowo, o tyle w przypadku Bundesratu zadna kadencyjnos¢ nie
wchodzi w rachube, poniewaz jego sktad ulega nieustannym zmianom stosownie do
wyborow krajowych, ktdre nie sg- powtdrzmy - przeprowadzane w tym samym cza-
sie. Jako parlament Bundestag jest centralnym organem ustawodawczym (art. 77 ust.
1 zdanie 1UZ), gdy tymczasem Bundesrat ma jedynie mozliwo$¢ wspétuczestnicze-
nia w procesie legislacyjnym, juz to ze wzgledu najego udziat w tzw. przedwstepnym
postepowaniu legislacyjnym, juz to z uwagi na konieczno$¢ wyrazenia przez niego
zgody lub mozliwos$¢ zgtoszenia sprzeciwu wobec danego projektu legislacyjnego
(o czym dalej bedzie jeszcze mowa w spos6b wyczerpujacy).

Co do legitymacji do sprawowania wiadzy, to postowie Bundestagu mogg powo-
tac sie na otrzymanie tego mandatu w drodze wyboréw bezpos$rednich (art. 38 ust. 1
zdanie 1UZ), gdy w przypadku cztonkéw Bundesratu jest to powotanie przez dany
rzad krajowy (art. 51 ust. 1zdanie 1UZ). Ten ostatni sposob jest zatem - z demokra-
tycznego punktu widzenia - legitymacjg posrednig. Jezeli przy tym zadaniem postéw
jest reprezentowanie wszystkich wyborcéw (art. 38 ust. 1zdanie 2 UZ), to cztonkdw
Rady najpierw interesow swoich krajow. W pierwszym bowiem przypadku mamy
do czynienia z wykonywaniem mandatu wolnego, w drugim za$ ze zwigzaniem in-
strukcjami rzgdowymi. Stad, poréwnanie ostatnie, nie istnieje zastepstwo posta, ktére
z kolei - jak najbardziej - wystepuje w przypadku cztonkéw Bundesratu.

Przy przedstawianiu trybu pracy Rady Federacji jako kolegialnego organu wiadzy
na plan pierwszy wysuwa sie plenum Bundesratu. Tworzg je wszyscy cztonkowie
Rady Federacji w liczbie 69. Aczkolwiek plenum jest tym miejscem, gdzie podejmo-
wane sg decyzje (uchwaty) (art. 52 ust. 3 zdanie 3 i4 UZ), to gtébwna praca Rady od-
bywa sie przede wszystkim w jej komisjach. Komisje przygotowujg projekty uchwat
plenum Rady Federacji. Znaczenie komisji jest na tyle istotne, ze kazdy kraj federalny
deleguje po jednym cztonku do kazdej z nich (8 11 ust. 2 GeschO BR). Zaréwno
liczba komisji, jak i ich zakres merytoryczny odpowiada - generalnie - komisjom
Bundestagu (a wiec posrednio uktadowi ministerstw federalnych). Ze wzgledu na po-
trzebny niekiedy wysoki stopien wiedzy fachowej, ustrojodawca dopuszcza na mocy
art. 52 ust. 4 UZ mozliwos$¢ zastepstwa cztonkéw Rady Federacji (czyli ministrow)
przez inne osoby nalezgce do rzadu krajowego lub przez jego petnomocnikéw.

SzczegOlnego rodzaju komisjg Bundesratu jest jego lzba ds. Europejskich (Euro-
pakammer). Jej wyjgtkowe znaczenie bierze sie bowiem nie tylko z istnienia odreb-
nego konstytuujgcego ja przepisu Ustawy Zasadniczej, tj. art. 52 ust. 3a, ale nadto
zasadza sie na szczegélnym trybie podejmowanych przez Izbe uchwat. Jest ona bo-
wiem jedyng komisjg Bundesratu, ktdra nie tylko (jak w przypadkach pozostatych ko-
misji) przygotowuje odpowiednie projekty uchwat, ale samodzielnie podejmuje w ich
zakresie decyzje®- wedtug takich samych zasad - jak ma to miejsce w przypadku
plenum Rady Federacji. Stad, co jest powaznym dowarto$ciowaniem ustrojowym,

6 G. Robbers, Art. 52 GG, w: M. Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Minchen 2014, Rdnr
16-17, s. 1331.
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uchwatom Izby (jako przeciez tylko czesci Rady) przypisany jest ten sam ciezar ga-
tunkowy, co uchwatom (catego) Bundesratu.

W strukturze organizacyjnej Rady Federacji poczesne miejsce zajmuje jej prze-
wodniczacy (Prasident des Bundesrates). Stosownie do art. 52 ust. 1 UZ w potacze-
niu z § 5 ust. 1 GeschO BR jest on wybierany przez og6t cztonkéw Rady z grona
jej cztonkdw na okres jednego roku, poczynajac od 1 listopada danego roku do 31
Pazdziernika roku nastepnego. Wybor ten ma jednakze charakter formalny, ponie-
waz zgodnie z osiggnietym 30 sierpnia 1950 r. w Kdénigstein im Taunus (Hesja) po-
rozumieniem, sprawowanie przewodnictwa przez kolejne kraje nastepuje rotacyjnie
wediug zasady demograficznej, tj. od najbardziej ludnego (Nadrenia-Westfalia) do
najmniej (Brema). Z uwagi na odnotowang w ostatnich latach zmiane w potencja-
le ludnoSciowym poszczeg6lnych krajow zwigzkowych, dotychczasowy porzadek
nastepstwa zostanie zachowany do momentu sprawowania przewodnictwa przez
Nadrenie-PalatynatlZ. W kolejnych latach cykliczno$¢ tego porzadku, z zachowaniem
opisanej zasady demograficznej, przedstawia sie nastepujgco:

- Kadencja Nazwa kraju zwigzkowego
2013/2014 Dolna Saksonia
2014/2015 Hesja
2015/2016 Saksonia
2016/2017 Nadrenia-Palatynat
__ 2017/2018 Berlin
__ 2018/2019 Szlezwik-Holsztyn
__ 2019/2020 Brandenburgia
_ 2020/2021 Saksonia-Anhalt
_2021/2022 Turyngia
_ 2022/2023 Hamburg
__ 2023/2024 Meklemburgia-Pomorze Przednie
__ 2024/2025 Kraj Saary
__ 2025/2026 Brema
__ 2026/2027 Nadrenia-Westfalia
__ 2027/2028 Bawaria
_ 2028/2029 Badenia-Wirtembergia

Wspomniana Umowa z Konigstein (Konigsteiner Abkommen) ma charakter
szczegOlny, poniewaz nie jest umowag spisang. Jej tekst nie zostat nigdzie opubliko-
wany ijest on znany tylko z zapisu stenograficznego. Stad jej dodatkowe znacze-
nie polega na tym, ze uchodzi ona w niemieckiej literaturze fachowej za uznany

i K. Reuter, Praxishandbuch Bundesrat - Verfassungsrechtliche Grundlagen, Kommentar zur Ge-
schaftsordnung, Praxis des Bundesrates, Heidelberg 2007, s. 308.
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przyktad zwyczajowego prawa konstytucyjnego (Verfassungsgewohnheitsrecht)n.
Pomijajgc uprawnienia, typowe dla przewodniczacego kazdego takiego gremium,
zwraca uwage fakt, ze w przypadku przedwczesnego opréznienia urzedu prezy-
denta RFN badZ konieczno$ci jego zastepowania, obowigzki zwigzane z tym urze-
dem przejmuje - zgodnie z art. 57 UZ - wiasnie przewodniczacy Rady Federaciji.
Ze wzgledu na ewentualne wystapienie konfliktu interesow, jak dtugo sprawuje on
przedmiotowe zastepstwo, tak dtugo jest on wytaczony z urzedowania jako prze-
wodniczacy Bundesratu (8 7 ust. 1 GeschO BR). Tego rodzaju incompatibilitas
stanowisk ma zastosowanie réwniez do niepotgczalnosci mandatu posta do Bundes-
tagu i cztonka Bundesratu (8 2 GeschO BR).

WSPOLDZIALANIE BUNDESRATU” PROCESIE USTAWODAWCZYM

Najwazniejsza kompetencjg Rady Federacji jest jej wspétdziatanie w procesie
ustawodawczym (art. 76 i art. 77 UZ). PodkreSlamy stowo ,,wspotdziatanie”, gdyz
Bundesrat nie jest samodzielnym - niejako drugim obok Bundestagu - organem usta-
wodawczym. W przeciwienstwie bowiem do zawarowanego w art. 77 ust. 1zdanie 1
UZ prawa parlamentu do uchwalania ustaw, Rada Federacji takiego prawa nie posia-
da. Rodzaj wzmiankowanego wspétdziatania wynika zatem z tego, czy w przypad-
ku okreslonego aktu prawnego mowimy o ustawie, w stosunku do ktorej Bundesrat
moze zgtosi¢ sprzeciw (Einspruchsgesetz), czy tez o ustawie wymagajacej jego zgody
(Zustimmungsgesetz).

Przedstawiona konstrukcja ustrojowa jest w jego aspekcie federalnym trzecig
drogg w historycznym rozwoju konstytucjonalizmu niemieckiego. Wedtug bowiem
- przypomnijmy - Konstytucji Rzeszy z 1871 r., wszystkie ustawy Reichstagu wy-
magaty aprobaty Bundesratu'9, gdy tymczasem wedtug Konstytucji Weimarskiej
z 1919 Reichsrat miat jedynie mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu. Aktualne roz-
wigzanie ustrojowe mozna wobec tego opisa¢ jako kombinacje obydwu sposobéw
dziatania. W praktyce wyglada to nastepujgco: o ile wniesiony wobec danej ustawy
sprzeciw Bundesratu moze zosta¢ odrzucony przez Bundestag wigekszoS$cig kwalifi-
kowang, o tyle brak jasno wyrazonej zgody przez Bundesrat oznacza przepadniecie
danej ustawy.

Modelowe rozwigzanie upowaznia do przyjecia wniosku, ze - z punktu widzenia
Rady Federacji - im wiecej ustaw wymaga jej zgody, tym bardziej ro$nie znaczenie
Bundesratu jako organu wiadzy panstwowej. W pierwszym bowiem przypadku Bun-
desrat moze (co najwyzej) op6zni¢ wejscie w zycie danej ustawy, w drugim jednak

B Ch. Gropl, op. cit.,, Rdnr 1128, s. 271. Podobnie J. Ipsen, op. cit.,, Rdnr 348, s. 98. Zastanawia na-
tomiast pominiecie tej kwestii u Reinholda Zippeliusa i Thomasa Wiirtenbergera, Deutsches Staatsrecht,
Miinchen 2008.

O Art. 5, 7 ust. 1pkt 1Verfassung des Deutschen Reichs z 16 kwietnia 1871 BGBI, nr 16 (1871),

s. 63.
2 Art. 74 Verfassung des Deutschen Reichs z 11 sierpnia 1919, w: RGBI, nr 152 (1919), s. 1383.
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uniemozliwié. Nie zaskakuje wobec tego wcale, ze wymég zgody dla ustaw Bundes-
tagu ze strony Rady Federacji moze sta¢ sie przedmiotem powaznych kontrowersji
miedzy tymi organami, je$li wiekszosci w obydwu sg sobie politycznie przeciwstaw-
ne2l Tymczasem, jesli nie liczy¢ wymienionych pojedynczo ustaw wymagajacych
zgody Bundesratu, prézno szuka¢ w Ustawie Zasadniczej generalnego rozgranicze-
nia miedzy ustawami wymagajacymi takiej zgody a tymi, wobec ktérych Bundesrat
moze wnie$¢ sprzeciw.

W rezultacie za ustawe, wobec ktérej mozna wnie$¢ sprzeciw uznaje sie te, w sto-
sunku do ktdrej ustrojodawca nie przewiduje w sposéb wyrazny wymogu zgody.
O tym, co oznacza przedstawiona formuta ,reguta - wyjatek” w praktyce, $wiadczy
zestawienie statystyczne rozgraniczone reformg federalng 2006 r. W pieciu poprze-
dzajacych te reforme kadencjach, czyli w latach 1987-2005, $rednia dla nich wynio-
sta 55,3% ustaw wymagajgcych aprobaty i 44,7% ustaw, do ktorych zostat wniesio-
ny sprzeciw. Odwrotnych danych dostarczajg dwie kadencje po reformie, czyli lata
2005-2013. Wynoszg one odpowiednio 40,0% i 59,9%2 Bez watpienia mamy zatem
tutaj do czynienia z wyraznym spadkiem liczby ustaw wymagajacych zgody.

Jakkolwiek by ocenia¢ 6w stan, konieczne jest wskazanie, ze co prawda znajduje-
my w Ustawie Zasadniczej enumeratywne wyliczenie katalogu ustaw wymagajgcych
zgody Bundesratu (bedzie o tym dalej mowa szczegdtowo), juz jednak nie wskaza-
nie normy, dzieki ktérej bytoby mozliwe generalne okreslenie wszystkich przypad-
kéw wymagajacych takiej zgody. Odpowiednie uregulowania sa bowiem rozrzucone
w tekscie catej konstytucji i do tego niekiedy do$¢ zakamuflowane (przyktadowo art.
84 ust. 1zdanie 6, czy tez art. 85 ust. 1zdanie 1UZ). W miejsce jednakze apeli o do-
ktadng lekture Ustawy Zasadniczej, wtasciwsza w tej kwestii droga poznania wiedzie
Przez wskazanie trzech modelowych rozwigzan skonstruowanych przez ustrojodaw-
ce- Pierwsze, i niejako oczywiste, rozwigzanie wynika z art. 79 ust. 2 UZ: zmiana
konstytucji wymaga aprobaty Rady Federacji. Drugie odnosi sie do wykonywania
ustaw federalnych przez kraje zwigzkowe na zlecenie federacji. Wedtug wspomnianej
reformy federalnej, zgody Bundesratu wymagajg w chwili obecnej tylko te postano-
wienia federalne, ktére dotyczg postepowania administracyjnego bez koniecznosci
zachowania terminu, badz te, co do ktérych kraje nie majg mozliwosci ustanowienia
wiasnych przepiséw (art. 84 ust. 1zdanie 5, 6 UZ), jak réwniez przypadki, gdy mowa
Jest o powotaniu urzedu krajowego w celu realizacji przedmiotowego zlecenia (art.
85 ust. 1zdanie 1UZ). Trzecie wreszcie rozwigzanie dyktuje rozumienie finansow
Publicznych jako wspo6lnej dla federacji i krajow zwigzkowych domeny, o czym byta
Juz tutaj mowa wyczerpujgco na innym miejscu (art. 104a ust. 3-5, art. 106 ust. 3-6,
art. 107 ust. 1UZ). Przedstawiony podziat nie czyni bynajmniej zbedng szczeg6towej
analizy zasadnos$ci wymogu zgody. Wrecz przeciwnie, jest ona konieczna, poniewaz
uie ma czegos$ takiego, jak wymog zgody z natury rzeczy23

2 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Minchen 1980, t. Il, § 37 11 8c, s. 630.
2 J. Ipsen, op. cit.,, Rdnr 353, s. 100, przypis 19.
2B H. Mauerer, Staatsrecht, Miinchen 2010, § 17, Rdnr 70, s. 547.
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Powazne kontrowersje wzbudza (nadal) wyktadnia pojecia powotania i/lub orga-
nizacji urzedu w Swietle art. 84 ust. 1 UZ oraz art. 85 ust. 1 UZ. Waska interpretacja
pozwala domniemac, ze w przedmiotowych artykutach mowa jest (tylko) o utworze-
niu nowego urzedu (Einrichtung der Behorden). Szeroka natomiast, ze mamy tutaj
do czynienia réwniez z przekazaniem nowych zadan juz istniejacym urzedom, gdyz
regulacje kompetencyjne przynoszg przeciez bez watpienia skutki organizacyjne4
Jezeli zatem interpretowac¢ powyzszy problem w sensie wymogu zgody wedtug art.
84 ust. 1 UZ oraz art. 85 ust. 1 UZ, to konieczna staje sie kompensacja wkroczenia
regulacja federalng w zwierzchno$¢ administracyjna (Verwaltungszustandigkeit) (art.
30 UZ) iorganizacyjna (Organisationshoheit) (art. 83 UZ) krajow. Od strony ustrojo-
wej wyglada(toby) to tak, ze regulacje kompetencyjne wymuszajg rowniez potrzebe
aprobaty ustawowej.

Ten sposéb myslenia potwierdza orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego, wedtug ktérego zgody wymaga nie tylko tworzenie nowego urzedu, ale takze
uscislanie zasiegu kompetencyjnego urzedu Trybunat czyni tu jednak istotne za-
strzezenie, w mysl ktérego zgody nie wymaga usci$lanie zasiegu kompetencyjnego,
jesli ma ono charakter ilosciowy, a nie jakoSciowy. Zastrzezenie to nie znajduje jed-
nak uznania w literaturze fachowej2. Argumentuje sie bowiem (i trudno odmoéwié
temu tokowi rozumowania stusznosci), ze precyzyjne rozgraniczenie ,,jakosci’i ,,ilo-
§ci” jest w takich przypadkach bardzo utrudnione, jesli nie wrecz nawet niemozliwe.

Analizowana kwestia wymogu zgody Rady Federacji dla uchwalonych przez par-
lament ustaw przedstawia sie jako jeszcze bardziej skomplikowana, jesli wzig¢ pod
uwage przypadek wymogu takiej zgody dla ustawy, ktora pierwotnie jej wymagata,
a ktdra ulega nowelizacji. Jezeli pamieta¢, ze aprobacie podlega cata ustawa, a nie jej
poszczegOlne przepisyZ7, to mozna by przyjac, ze nowelizacja odnoszaca sie przeciez
do czesci, takiej zgody nie wymaga. Z drugiej strony nalezy jednak pamietac, ze ca-
tos¢ ustawy wymaga rowniez catoSciowego traktowania, a w wiec wszelkie zmiany
€0 ipso naruszajg ustalony stan rzeczy. Niemniej jednak Federalny Trybunat Konsty-
tucyjny stanat na stanowisku, ze Bundesrat nie bedac drugg izbg parlamentu moze
jedynie - jako organ reprezentujacy interesy krajow - dochodzi¢ swoich w tym zakre-
sie praw, jesli proponowane zmiany dotyczg tychze praw wasnie w nowelizowanych
przepisach2s

W tym kontek$cie na uwage zastuguje jednakze kolejne orzeczenie Trybuna-
tuX z ktérego niedwuznacznie wynika, ze aprobaty Bundesratu wymaga réwniez
ta ustawa, co do ktorej istnieje domniemanie, ze poprzez systemowe przesuniecie

24 A. Dittmann, Art. 84 GG, w: M. Sachs (Hrsg.), op. cit.. 4, Rdnr 7, s. 1700. Dittmann rozumie przez
rzeczone pojecie: (a) zatozenie (powotanie) (Errichtung), (b) organizacje (urzadzenie) (Einrichtung) oraz
(c) ustalenie zadan i kompetencji (Festlegung).

5 Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 1987, BVerfGE 75, 108, 150.

% J. Ipsen, op. cit., Rdnr 366, s. 103. Tamze dalsze glosy.

27 Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 12 listopada 1958, BVerfGE 8, 274, 294.

2 Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 25 czerwca 1974, BVcrlGE 37, 363, 382.

2 Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 13 kwietnia 1978, BVerfGE 48, 127, 180.
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(Systenwerschiebung) zostanie naruszona materia ustawowa wymagajaca pierwotnie
rzeczonej zgody. Mowiac prosto, Trybunat chce wykluczy¢ potencjalne przypadki,
w ktdrych ustawodawca chciatby ustawie wymagajacej pierwotnie zgody nadac sens
sprzeczny z zamierzonym i do tego w taki sposdb, ze wyrazanie aprobaty przez Rade
Federacji bytoby zbedne.

Nie jest to ostatnia mozliwos¢. W praktyce ustrojowej ograniczeniu wptywu Bun-
desratu (a co za tym idzie krajow zwigzkowych) na federalny proces legislacyjny ma
stuzy¢ w jego toku rozbicie ustawy na cze$¢ materialno-prawng oraz cze$é prawno-
-procesowaq. Bierze sie to stad, ze wymdg zgody w przypadku okre$lonej ustawy nie
wynika bynajmniej ze znaczenia jej zawartosci badZz wagi politycznej, ale z wkro-
czenia w zwierzchnictwo organizacyjne krajow. To prowadzi w dalszej kolejno$ci do
traktowania przedmiotowej materii w kategoriach sprzeciwu do ustawy w pierwszym,
w drugim natomiast przypadku, tj. procedowania, zgody na nig. Poniewaz w gestii
ustawodawcy lezy wybor techniki regulacyjnej, trzeba przyznac, ze tego rodzaju po-
stepowanie nie budzi zasadniczo zadnych zastrzezen natury prawno-konstytucyjnej.
Tak juz jednak nie jest, gdy wezmiemy pod uwage ustrojowg strone przedmiotowego
zagadnienia. Omijanie kompetencji Rady Federacji za pomocg sztuczek (a tak trzeba
to nazwac) nie moze bowiem wywotywaé pozytywnych skojarze 30

Ustawy, do ktérych zostaje zgtoszony sprzeciw, r6znig sie od tych, ktdre wig-
ze wymadg zgody w ten sposéb, ze ich dojscie do skutku nie jest warunkowane wy-
raznym przyzwoleniem Bundesratu (art. 78 UZ). Zgtoszenie sprzeciwu poprzedza
zarazem przyjecie zatozenia, ze postepowanie mediacyjne (Vermittlungsverfahren)
wedtug art. 77 ust. 2 UZ zostato zamkniete (art. 77 ust. 3 zdanie 1 UZ). Tym samym
mozna okresli¢, ze zamiar zgtoszenia sprzeciwu wobec danej ustawy ze strony Rady
Federacji poprzedza najpierw alternatywa: przesta¢ te ustawe do dalszych stadiow
Postepowania legislacyjnego, albo odwotaé sie - stosownie do art. 77 ust. 2 UZ - do
komisji mediacyjnej (Vermitllungsausschussfl Pochlebne oceny wskazujg przy tym,
2ejest ona udanym narzedziem ustrojowym w rozwigzywaniu przedstawionych kwe-
stii spornych3

Aczkolwiek, co zrozumiate, istnienie tej komisji nie jest rGwnoznaczne z tym,
ze wszystkie postepowania mediacyjne koriczg sie osiggnieciem porozumienia. Brak
takowego oznacza, ze Bundesrat moze w ciggu dwdch tygodni zatozy¢ sprzeciw. Jesli
Jednak komisja wypracuje propozycje kompromisowa, wéwczas konieczna jest po-
nowna uchwata Bundestagu, jednak pod warunkiem, ze propozycja jest rownoznacz-
na ze zmiang lub uchyleniem przedmiotowej ustawy (art. 77 ust. 2 zdanie 5 UZ oraz
§ 10 ust. 1 GeschO YermA). Propozycja komisji, ktéra nie wnosi do tekstu ustawy

D J. Ipsen, op. cit., Rdnr 380, s. 106.
Gemeinsame Geschéftsordnung des Bundestages und des Bundesrates fir den Ausschuss nach

rtikel 77 des Grundgesetzes (Vermittlungsausschuss) (GeschO VermA) z 5 maja 1951, BGBI Il nr 8
7 951), s. 103.

R. Stettner, Art. 77 GG, w: Fl. Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Tubingen 2006, t 1l Rdnr
15.s. 1746.

Przeglad Zachodni, nr 4, 2017 Instytut Zachodni



92 Jan Wiktor Tkaczynski

zadnych zmian, nie musi natomiast by¢ przedmiotem ponownej uchwaty Bundestagu
(8 11 GeschO VennA).

Drugg ewentualnos¢ ustrojowa stanowig te ustawy, ktére wymagajg zgody Rady
Federacji. Odroznia je od wyzej opisanych ustaw to, ze procedowanie Bundesratu
w trakcie postepowania legislacyjnego jest rownowazne z procedowaniem Bundes-
tagu. Konsekwencja tej rownowagi widoczna jest w ten sposéb, ze ewentualne po-
stepowanie mediacyjne nie jest obligatoryjne, a jedynie fakultatywne (art. 77 ust. 3
zdanie 1UZ). W przypadku podniesionych przez Rade Federacji zastrzezen prowadzi
to do dwojakiego rozwigzania: albo odwotania do komisji mediacyjnej, albo odmowy
udzielenia zgody. Druga czes$¢ przedstawionej alternatywy nie jest tozsama z zarzu-
ceniem okres$lonej ustawy, ale otwarciem (ponownie) mozliwosci odwotania sie do
komisji mediacyjnej. Moga to uczyni¢ zaréwno Bundestag, jak i Bundesrat (art. 77
ust. 2 zdanie 4 UZ). Dalsze postepowanie wyglada natomiast tak samo, jak ma to
miejsce w przypadku ustaw, do ktdrych zostat zgtoszony sprzeciw.

WSPOLDZIALANIE BUNDESRATU” PROCESIE USTAWODAWCZYM
W ZAKRESIE PRAWODAWSTWA SUPRANARODOWEGO

Odwrocenie uwagi od analizowanego wspdtdziatania Rady Federacji w naro-
dowym procesie stanowienia prawa, narzuca niezwiocznie pytanie o jego ksztaht
w Swietle oddziatywania supranarodowego. Rosngcy w tym zakresie wptyw Unii
Europejskiej jest bowiem nie do przeoczenia. Niesie to jednak ze sobg dalekosigezne
skutki, poniewaz obok ustawodawcy narodowego (ogdlnozwigzkowego i krajowego)
wyrasta trzeci ustawodawca i to taki, ktdrego ustawodawstwo korzysta- o czym byta
juz tutaj mowa - z prawa pierwszenstwa wobec prawa narodowego. Bez watpienia
mozemy zatem mowic¢ o uszczupleniu kompetencji w tym zakresie rowniez po stronie
Bundesratu. Mato tego, jest to uszczerbek, ktdry ponosi praktykowanie federalizmu
w Niemczech. Wolno w tej sytuacji przyja¢, ze celem uregulowan art. 23 ust. 4-6 UZ
jest zapobiezenie wtasnie takiemu podkopywaniu pozycji Rady Federacji, a przez to
roli, jakg odgrywa w ustroju federalnym Niemiec. Albo na odwrdt, gdyz ta kolejnos¢
jest tutaj catkowicie bez znaczenia.

Lektura art. 23 ust. 4 UZ prowadzi do wniosku, ze wszedzie, gdzie wspétudziat
Bundesratu w procesie ksztattowania relacji miedzynarodowych jest pozadany,
a w przypadku relacji wewnetrznych, narodowych, zasadny, tam ustréjodawca nie
stroni przed przyznaniem, iz udziat ten uznaje zajeden z kluczowych wyznacznikéw
praktykowania federalizmu. Wedtug tego probierza istotne staje sie bowiem, w jakim
zakresie interesy krajéow zwigzkowych, a w jakim ich kompetencje ustawodawcze
moga by¢ w trakcie wspomnianej ,,europeizacji” naruszone. Jesli zatem w dziedzinie
ustawodawstwa wytgcznego federacji naruszone moga zosta¢ interesy krajow badz
w o0gdlnosci posiadane przez nig uprawnienia ustawodawcze, wéwczas stanowisko
Rady Federacji musi by¢ wziete przez rzad federalny pod uwage (art. 23 ust. 5 zdanie
1 UZ). Podobnie, gdy mowa jest o kompetencjach ustawodawczych krajow w zakre-
sie organizacji urzedow krajowych oraz ich funkcjonowania (art. 23 ust. 5 zdanie 2
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UZ). Jeszcze dalej jednak idzie ustrojodawca, gdy reguluje kwestie wytgcznego usta-
wodawstwa krajow w zakresie szkolnictwa, kultury oraz radiofonii. Tutaj realizacje
praw wynikajacych z przedmiotowych uprawnief powierza na poziomie unijnym nie
RFN, ale wskazanemu przez Bundesrat jednemu z krajow zwigzkowych (art. 23 ust.
6 zdanie 1 UZ). Wreszcie niczemu innemu, jak réwniez bezkonfliktowej wspo6tpracy
ma stuzy¢ ustawa o wspOtpracy federacji i krajow zwigzkowych w sprawach Unii
EuropejskiejR

Wszystkie powyzsze uwagi nie zmieniajg jednoznacznej wymowy uregulowania
art. 32 ust. 1UZ, w ktérym ustrojodawca rozstrzyga na rzecz federacji kwestie pieleg-
nowania {Pflege) stosunkéw miedzynarodowych. Pomimo to, czyni jednak przy po-
mocy ust. 2 tegoz artykutu ustrojowy ,,ukton” w strone krajéw zwigzkowych i wska-
zuje, ze maja one prawo do wystuchania (Anhdrungsrecht), jesli ich szczeg6lne poto-
zenie (besondere Verhaltnisse) narusza sie w ten sposob, iz za posrednictwem danej
umowy miedzynarodowej traktuje sie je inaczej anizeli pozostate kraje4 Aczkolwiek
zawieranie umow miedzynarodowych lezy w gestii rzadu federalnego, to nie mozemy
zby¢ milczeniem, ze do wejsScia w zycie okreslonej umowy miedzynarodowej po-
trzebnajest jej ratyfikacja przez Bundestag przy wspétdziataniu Bundesratu. Dotyczy
to, wedtug art. 59 ust. 2 zdanie 1 UZ, uméw o charakterze traktatowym (Staatsver-
trage), a nie wszystkich pozostatych uméw miedzynarodowych (Verwaltungsabkom-
wen) (art. 59 ust. 2 zdanie 2 UZ). Uzycie zatem przez ustrojodawce w przytoczonym
artykule sformutowania ,,zgody lub wspotdziatania” (Zustimmung oder Mitwirkung)
nie jest na pewno przypadkowe.

Stad, jezeli traktat dotyczy przedmiotu ustawodawstwa federalnego (Gegenstén-
de der Bundesgesetzgebung), zastosowanie znajdujg wéwczas omawiane wyzej ure-
gulowania Ustawy Zasadniczej w zakresie wymogu zgody. W przypadku natomiast
tych traktatow, ktdre regulujg materie stosunkoéw politycznych federacji (politische
Beziehungen des Bundes), Bundesrat ograniczony jest tylko do wniesienia sprzeciwu,
gdyz Ustawa Zasadnicza nie opatrzyta ratyfikacji tego rodzaju traktatdw wymogiem
zgody3h Brak wymogu procedury ratyfikacyjnej w przypadku pozostatych umow
miedzynarodowych nie oznacza, ze jest on catkowity. Na podstawie art. 50 UZ wie-
my bowiem, ze Bundesrat wspotdziata takze przy administracji federacji. Stad zgoda
Rady Federacji wymagana jest do wzmiankowanych uméw o charakterze miedzyrza-
dowym lub resortowym, jesli do ich wykonania konieczne jest wydanie wewnatrz-
panstwowych rozporzadzen z mocg ustawy (Rechtsverordnungen) (art. 80 ust. 2 UZ)
lub og6lnych przepisow administracyjnych (allgemeine Verwaltungsvorschriften)
(art. 84 ust. 2 oraz art. 85 ust. 2 UZ), na ktore musi wyrazi¢ zgode Bundesrat. O ile
°pisane warunki nie zachodza, o tyle wzmiankowane umowy miedzynarodowe moga
Wejs¢ w zycie bez udziatu Rady Federacji.

B Gesetz Uber die Zusammenarbeit von Bund und Léndern in Angelegenheiten der Européischen
Union (EUZBLG)z 12 marca 1993, BGBI. I, nr 9 (1993), s. 313.

3 1. Pemice, Art. 32 GG, w: H. Dreier (Hrsg.), op. cit., t. I, Rdnr 32, s. 786.

P Por. R. Streinz, Art. 59 GG, w: M. Sachs (Hrsg.), op. cit., Rdnr 48, s. 1378.
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ZAKONCZENIE

Przy zestawianiu zalet i wad ustroju federalnego, Rolf Schmidt nie waha sie uzy¢
stowa ,,ociezatos¢” (Schwerfélligkeit) na oznaczenie funkcjonowania federalizmu
niemieckiego3® Uzasadnia to istnieniem wielu osrodkéw wykonujacych wiadze. Je-
$li jednak zastanowiC sie nad tg kwestig gruntowniej i zbada¢ calg rzecz bezstron-
nie, to przyjdzie uznaé, ze nie ma zadnych dowoddw na poparcie wspomnianej tezy.
Uszczerbku dla sprawnosci panstwa nie nalezy bowiem szuka¢ w wielosci osrodkow
decyzyjnych, ale w przejrzystosci ustanowionych w panstwie federalnym regut wza-
jemnych relacji ustrojowych. Rozpatrujac zatem gtosy krytyczne3’ na temat widzenia
federalizmu jako ustroju politycznego, zasadne jest tutaj przypomniec trafng uwage
Heinza Laufera3® ze obierajac za obiekt swoich atakéw funkcjonowanie panstwa fe-
deralnego, jego krytycy wychodzg z zatozenia o istnieniu jednej, powszechnie przyj-
mowanej definicji federalizmu, swego rodzaju federalnego wzorca metra przecho-
wywanego w Muzeum Miar i Wag w Sevres. Tymczasem federalizm - pomijajac
nawet calg dyskusje teoretyczng wokot jego pojmowania - daje sie najlepiej wytozy¢
jako przeciwienstwo centralizmu ustrojowego. Panstwo federalne (Bundesstaat) to
bowiem w niemieckim rozumieniu ustrojowym nic innego jak zwigzek wielu panstw,
w ktorym zardwno cate painstwo (Gesamtstaat), czyli federacja (Bund), jak i poszcze-
golne jego czesci (Gliedstaaten), czyli kraje federalne (Bundeslénder) korzystajg ze
statusu panstwowosci w sensie prawa ustrojowego, nie jednak - co trzeba tutaj wy-
raznie podkresli¢ - prawa miedzynarodowego3® Tak skonstruowana definicja pan-
stwa federalnego pozwala zatem przyjaé, ze w przedmiotowym przypadku mamy do
czynienia z dwupoziomowg i dwuczesciowg organizacja panstwa. Oprécz bowiem
catego panstwa (federacji), takze jego czesci posiadajg w rozumieniu prawno-konsty-
tucyjnym - stosownie do koncepcji Georga Jellinka - wiasne i pierwotne (a wiec nie

¥ R. Schmidt, Staatsorganisationsrecht sowie Grundziige des Verfassungsrechts, Grasberg/Bremen
2008, Rdnr 75, s. 30.

37 Ogrom literatury przedmiotu pozwala przywota¢ tutaj w skapym jedynie przekroju chronologicz-
nym najbardziej charakterystyczne glosy: W. Weber, Die Gegenwartslage des deutschen Foderalismus,
Gottingen 1966, s. 3-35; W. Bussmann, Mythos und Wirklichkeit der Zusammenarbeit im Bundesstaat,
Bern-Stuttgart 1986, s. 64-89; H.-J. Blanke, Fdderalismus und Integrationsgewalt, Berlin 1991, s. 358-
370; K. H. Goetz, Kooperation und Verflechtung im Bundesstaat, w: R. Voigt (Hrsg.), Der kooperative
Staat, Baden-Baden 1995, s. 145-166; G. Lehmbruch, Parteienwettbewerb im Bundesstaat, Opladen-
Wiesbaden 2000; H. Bauer, Entwicklungstendenzen und Perspektiven des Fdderalismus in der Bun-
desrepublik Deutschland, DOV nr 20 (2002), s. 837-845; G. Lehmbruch, Strategische Alternativen und
Spielrdume bei der Reform des Bundesstaates, ZSE nr 1(2004), s. 82-93; M. Kloepfer, Bemerkungen zur
Foderalismusreform, DOV nr 13 (2004), s. 566-571; P. Selmer, Die Foderalismusreform - Eine Moder-
nisierung der bundesstaatlichen Ordnung?, JuS nr 12 (2006), s. 1052-1060; W. Forsterling, Kompetenz-
rechtliche Probleme nach der Fdderalismusreform, ZG nr 1 (2007), s. 36-61; R. T. Baus, H. Scheller,
R. Hrbek (Hrsg.), Der deutsche Foderalismus 2020. Die bundesstaatliche Kompetenz- und Finanzvertei-
lung im Spiegel der Foderalismusreform | undll, Baden-Baden 2009; ZG nr 24 (2009), s. 97-123.

3B H. Laufer, Foderalismus in der Kritik, w: K. Assmann, T. Goppel (Hrsg.), Fdderalismus. Bauprin-
zip einerfreiheitlichen Grundordnung in Europa, Minchen-New York-London-Paris 1978, s. 23.

P Ch. Gropl, op. cit., Rdnr 601, s. 143.
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Pochodne) prawo do zwierzchnictwa nad ludnoscig na swoim terytorium. Z drugiej
jednakze strony musimy pamietaé, ze czesci sktadowe federacji sajej ustrojowo pod-
porzagdkowane. Mato tego, uwzgledniajac ich wzajemne relacje o charakterze praw-
no-konstytucyjnym, sg one rowniez z nig zwigzane tak bardzo, ze czeSci sktadowe
- pomimo wspomnianej pierwotnej suwerennosci - nie maja prawa do wystapienia
z federacji. Powod tego jest jeden: suwerenno$¢ na zewnatrz jest atrybutem catego
Panstwa i stad zawieranie umdw miedzynarodowych lezy w jego gestii (poza wyjat-
kami przewidzianymi art. 32 ust. 3 UZ).

Sposrod wszystkich oznaczen ustrojowych Niemiec, najwieksze zainteresowanie
budzi bez watpienia okre$lenie ich mianem panstwa federalnego. Zrddet owego zacie-
kawienia szukac¢ nalezy nie tylko w samym fakcie, iz nie jest to ustrj najpowszech-
niej wystepujacy w Swiecie, ale jak sie okazuje, gtéwnie w efektywnosci jego rozwig-
zan. Do historii nalezg juz bowiem gtosy, jak chociazby ten, wieszczacy koniec fe-
deralizmu pod znamiennym tytutem: ,,Epoka federalizmu mineta”40 Autor tych stow,
Harold L. Laski, podnoszac przed laty niedomagania (co prawda amerykanskiego)
ustroju federalnego, podkreslat zarazem w ogole stabg - jego zdaniem - skuteczno$é¢
Panstwa federalnego w rozwigzywaniu problemoéw socjalnych oraz, przede wszyst-
kim, niezdolno$¢ federalizmu jako systemu politycznego do sprostania wyzwaniom
nowych czaséw. Druzgocaca krytyka, jakag Laski poddat federalizm, brata sie z jego
Przekonania o ahistorycznosci tego ustroju i przyjecia za pewnik, ze rozwoj panstwa
zmierza nieuchronnie ku formom coraz bardziej scentralizowanym i do tego jednoli-
tym w swoich strukturach oraz z przekonania wreszcie, ze unitaryzm pozwala spraw-
nieJ zapewni¢ rozw06j nowoczesnego spoteczenstwa, anizeli ma to miejsce - z uwagi
na wielo$¢ osrodkow ksztattujgcych polityke - w systemach federalnych. Dzisiaj,
blisko 80 lat po tych uwagach, przygladajac sie jedynie amerykanskiemu badz wias-
nie niemieckiemu modelowi panstwa federalnego, mozna $miato, trawestujac znany
Powszechnie bon mot Marka Twaina, napisa¢, ze pogtoski o smierci federalizmu sg
Jednak mocno przesadzone.

Pr«f. dr hab. Jan Wiktor Tkaczynski, Instytut Europeistyki, Uniwersytet Jagielloriski (jan.tkaczynski®
Wp.pl)

Stowa kluczowe: Niemcy, prawo konstytucyjne, system polityczny

Keywords: Germany, constitutional law, political system

49 H. L. Laski, The Obsolescence ofFederalism, ,,The New Republic” z 3.05.1939, s. 367-369. Tu

Sff367." infer’ in a word’ that the ePoch of federalism  over, and that only a decentralized system can
a Actively confront the problems of a new time”.
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ABSTRACT

The Federal Council (Bundesrat) is one o fthe main public authorities in Germany. It is one ofthefour
federalpublic authorities, which - in accordance with the listing included in the Basic Law (Grundgesetz),
are Bundestag, Bundesrat, Bundesprasident and Bundesregierung. Their exceptional status resultsfrom
thefact that their competences are explicite listed in the Basic Law, not - as in the case ofother public
authorities - in ordinary law. As the Federal Council is one ofthe main public authorities, it cannot be
understood at the same time as apart o fanother authority. It is an enormous institutional misunderstanding
to present the Bundesrat as the second or higher chamber o fthe German parliament.

Przeglad Zachodni, nr 4, 2017 Instytut Zachodni



