Stanistaw Bozyk
(UNIWERSYTET W BIALYMSTOKU)

Kierunki nowelizacji Ustawy
Zasadniczej RFN (zarys problematyki)

1. Podstawowe zasady i instytucje ustroju politycznego wspodtczesnych
Niemiec okresla do dzi$s Ustawa Zasadnicza RFN, uchwalona przez Rade
Parlamentarng w dniu 8 maja 1949 r.". Jest to stosunkowo obszerny akt nor-
matywny, bo liczy 146 rozbudowanych artykutéw? i jest podzielony na 14
rozdzialow, poprzedzonych preambula’. Najbardziej szczegdtowa regula-
cja zawarta jest w czesci dotyczacej podziatu kompetencji miedzy Zwigzek
a kraje, a takze w rozdziale po$wieconym ustawodawstwu wyjatkowemu.
Stosunkowo szczupta i nader ogdlna jest natomiast regulacja odnoszaca sie
do wewnetrznej organizacji i zasad funkcjonowania najwyzszych organow
panstwowych, a zwtaszcza rzadu federalnego.

Zastosowana systematyka ustawy zasadniczej nie odbiega od po-
wszechnie przyjetych wzorow w panstwach demokratycznych. Na czolo re-
gulagji konstytucyjnej wysuniety zostat rozdzial o prawach jednostki. W ten
sposob podkreslono ich wage jako praw niezbywalnych i nienaruszalnych,
znajdujacych sie poza zasiggiem swobodnej ingerencji wtadz panistwowych.
Drugi rozdzial okresla podstawowe zasady ustrojowe RFN, kolejne za$ po-

N

Zob. szerzej Ch. Starck, Verfassungen, Tiibingen 2009, s. 9 i nast.

2 Poza tym na podstawie art. 140 Ustawy Zasadniczej utrzymano w mocy 5 artykutdw konstytucji weimarskiej
z1919r. (art. 136—139 i 141), w ktérych okreslono zakres wolnosci religijnej oraz uregulowano problematyke sto-
sunkow migdzy panstwem a kosciotami i zwigzkami wyznaniowymi.

3 W opracowaniu tym korzystam w tekstu niemieckiej Ustawy Zasadniczej zamieszczonego w opracowaniu Konsty-

tucja Niemiec, wstep B. Banaszak, Warszawa 2008.
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Swiecone zostaly w gtownej mierze regulacji struktury i kompetencji orga-
now panstwowych*.

Przyjety w 1949 r. zachodnioniemiecki akt ustrojowy nie zostal na-
zwany , konstytucjq” (Verfassung)®, lecz ,,Ustawa Zasadnicza” (Grundgesetz).
Wprowadzenie takiej nazwy aktu konstytucyjnego miato podkreslac¢ jego
tymczasowos¢, jak tez prowizoryczny charakter panstwowosci zachodnich
Niemiec. Tworcy REN oraz konstytucji tego panstwa stali bowiem wtedy
na stanowisku, ze tzw. kwestia niemiecka, niezaleznie od postanowien za-
wartych w Ukladzie Poczdamskim®, pozostaje nadal otwarta, ze zjedno-
czeniem Niemiec wlacznie. Stad tez nieprzypadkowo w art. 146 Ustawy
Zasadniczej przewidziano uchwalenie w przysztosci wtasciwej , konsty-
tucji”. W przepisie tym znalazto si¢ stwierdzenie, ze: ,Niniejsza Ustawa
Zasadnicza utraci moc obowiazujaca w dniu, w ktérym wejdzie w zycie kon-
stytucja przyjeta przez Nardd Niemiecki w drodze swobodnej decyzji””. Tak
sie jednak nie stalo, gdyz zaréwno bezposrednio po zjednoczeniu Niemiec
w 1990 r., jak tez w pdzniejszych latach nie zostaly podjete prace nad przy-
gotowaniem nowej konstytucji®, ktéra od 1949 r. zapowiadana jest w art. 146
Ustawy Zasadnicze;j.

Ustawa Zasadnicza przewiduje rowniez mozliwo$¢ dokonywania okre-
Slonych zmian w jej tresci. Dla przeprowadzenia normalnej zmiany przepi-
sow konstytucyjnych wymagana jest, zgodnie z art. 79 ust. 1, forma ustawy,
ktora , wyraznie zmienia lub uzupelnia brzmienie Ustawy Zasadniczej”.
W tym celu musi jednak najpierw nastapi¢ zgtoszenie formalnego wniosku
o dokonanie tej zmiany, do czego uprawnieni zostali deputowani do Parla-
mentu Zwiazkowego (Bundestagu)’, rzad federalny oraz Rada Zwiazkowa
(Bundesrat). Do przyjecia projektu ustawy o zmianie przepisow konstytu-
cyjnych w art. 79 ust. 2 Ustawy Zasadniczej wymaga si¢ wiekszosci 2/3 gto-
sow w Bundestagu oraz w Bundesracie. Jest to wiec konstytucja sztywna,

4 Por. B. Banaszak, System konstytucyjny Niemiec, Warszawa 2005, s. 23 i nast.; S. Bozyk, Niemcy, [w:] Systemy
ustrojowe panstw wspotczesnych, pod red. S. Bozyka i M. Grzybowskiego, Biatystok 2012, s. 132 i nast.

5 Termin ,konstytucja” uzyty zostat natomiast na oznaczenie uchwalonego w dniu 7 pazdziernika 1949 r. podsta-
wowego aktu ustrojowego Niemieckiej Republiki Demokratycznej, drugiego panstwa niemieckiego, ktére zostato
utworzone na obszarze radzieckiej strefy okupacyjne;.

6 W sprawach terytorialnych Uktad Poczdamski z 1945 r. m.in. wyznaczat granice polsko-niemieckg na Odrze i Nysie
tuzyckiej. Por. J. Krasuski, Historia Niemiec, Wroctaw 2004, s. 494 i nast.
7 W doktrynie podkreslano, ze bytby to catkowicie nowy akt ustrojodawczy, a wiec niekoniecznie kontynuujacy roz-

wigzania prawnoustrojowe uksztattowane w Ustawie Zasadniczej z 1949 r. Zob. m.in. K. Hesse, Grundzige des
Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Karlsruhe 1973, s. 35 i nast.

8 Por. P. Badura, Staatsrecht. Systematische Erlauterung des Grundgesetzes, Miinchen 2010, s. 55 i nast.

9 Zgodnie z regulaminem Bundestagu wszystkie poselskie projekty ustaw, a wiec takze projekty zmian w tresci
Ustawy Zasadniczej, moga by¢ inicjowane przez frakcje parlamentarne oraz grupy deputowanych liczace co naj-
mniej 5% ogdlnej liczby cztonkéw Bundestagu.
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wymaga bowiem dla swej zmiany spetnienia wymogu kwalifikowanej wigk-
szosci gtosdéw w obu izbach parlamentu.

Nowela do Ustawy Zasadniczej z 26 marca 1954 r."! wprowadzono takze
mozliwos¢ dokonywania posredniej zmiany jej postanowien. Pojawia sie
ona wowczas, gdy w procesie ratyfikacji umow miedzynarodowych, ktérych
przedmiotem jest uklad pokojowy lub ktére majq stuzy¢ obronie RFN, par-
lament formutuje jedynie ogolna deklaracje, ze umowy te nie sa sprzeczne
z Ustawq Zasadnicza. Gdyby jednak ktoras z ratyfikowanych w ten sposob
umow miedzynarodowych zawierata w swej tresci zasady i sformutowa-
nia niezgodne z konstytucja, oznaczaloby to, Ze jej postanowienia noweli-
zuja de facto okreslone przepisy konstytucyjne. Rozwiazanie to stwarza wiec
mozliwo$¢ dokonywania posrednich, a przy tym nie zawsze dostrzegalnych
zmian Ustawy Zasadniczej.

Warto jednak podkresli¢, ze w Ustawie Zasadniczej wprowadzone zo-
staly ograniczenia w zakresie dokonywania zmian konstytucyjnych przez
wyodrebnienie takich zasad ustrojowych, ktére nie podlegaja zadnym
zmianom'™. Do kategorii niezmiennych zasad ustroju Niemiec art. 79 ust.
3 zalicza: zasade federalizmu, zasade udziatu krajow w ustawodawstwie
Zwiazku oraz podstawowe zasady demokracji sformutowane w art. 1i 20
konstytucji. Nalezy tu doda¢, ze art. 1 gwarantuje nienaruszalno$¢ godno-
sci czltowieka i jego praw oraz wprowadza zasade zwigzania prawami
podstawowymi wiadzy ustawodawczej, wltadzy wykonawczej i wymiaru
sprawiedliwosci. Z kolei przepis art. 20 proklamuje zasady: demokratycz-
nego i socjalnego panstwa federacyjnego, suwerennosci narodu, zwiazania
wladzy ustawodawczej porzadkiem konstytucyjnym, a pozostatych wtadz
ustawami i prawem, a ponadto przyznaje Niemcom prawo do oporu wo-
bec kazdego, kto usiluje obali¢ istniejacy porzadek konstytucyjny. Takie
zakre$lenie niezmiennych zasad ustrojowych prowadzi oczywiscie do istot-
nego ograniczenia roli niemieckiego ustrojodawcy®, bowiem jakiekolwiek
zmiany konstytucyjne nie moga w zaden sposob naruszac¢ postanowien art.
79 ust. 3 Ustawy Zasadnicze;j.

10 W trakcie prac w Radzie Parlamentarnej nad projektem Ustawy Zasadniczej rozwazano ponadto mozliwo$¢ wpro-
wadzenia instytucji referendum zatwierdzajgcego zmiany w tresci przepiséw konstytucyjnych, ale pomyst ten
ostatecznie odrzucono. Por. Z. Maciag, Ksztattowanie zasad panstwa demokratycznego, prawnego i socjalnego
w Niemczech (do 1949 r.), Biatystok 1998, s. 421.

11 Byta to juz czwarta nowelizacja Ustawy Zasadniczej od chwili jej przyjecia w 1949 r., ktéra sprowadzata sie do uzu-
petnienia tresci art. 79 ust. 1. Zostata ona ogtoszona w Federalnym Dzienniku Ustaw (Bundesgesetzblatt — dalej
BGBI.) I, 1954, s. 45.

12 Por. B. Banaszak, System konstytucyjny..., s. 25 i nast., D. Janicka, Ustawa zasadnicza w praktyce Republiki Fe-
deralnej Niemiec (1949-1989), Torun 2010, s. 89 i nast.

13 W doktrynie podkreslono, ze umieszczenie w tresci konstytucji przepiséw nie podlegajgcych zmianie oznacza, iz
,wniosek o ich zmiane jako konstytucyjnie niedopuszczalny nie moze byé wpisany na porzadek dzienny organu
ustrojodawczego, ktérym jest /.../ parlament. W ten sposéb przepis staje si¢ legalnie niezmienialny” (E. Zwierz-
chowski, Wprowadzenie do nauki prawa konstytucyjnego panstw demokratycznych, Katowice 1992, s. 35).
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Mimo utrudnionej procedury dokonywania zmian konstytucyjnych
oraz wyodrebnienia zasad niepodlegajacych tym zmianom, Ustawa Za-
sadnicza RFN z 1949 r. byta do tej pory nowelizowana az 59 razy. Zmiany
te nie doprowadzily jednak do przeksztalcenia przyjetego modelu rzadow
oraz ksztaltu podstawowych instytucji ustroju politycznego, gdyz ograni-
czaly si¢ one najczesciej do nieznacznych modyfikacji okreslonych rozwia-
zan prawnoustrojowych. Przed zjednoczeniem Niemiec ,boriska” Ustawa
Zasadnicza byta nowelizowana 35 razy, zas w latach 1990-2012, czyli od mo-
mentu odbudowy jednosci panistwa do konca ubieglego roku, miaty miejsce
kolejne 24 nowelizacje.

2. Ze wszystkich zmian konstytucyjnych, ktoére przeprowadzono w okre-
sie od utworzenia RFN do zjednoczenia Niemiec, najszerszy zakres miata
17 nowelizacja z 24 czerwca 1968 r."* Polegala ona na dodaniu do Ustawy
Zasadniczej nowego rozdziatu (Xa) pod tytutem ,Stan obrony”. Podstawo-
wym celem dokonanej wtedy regulacji bylo stworzenie konstytucyjnych
podstaw dla dziatan wladz publicznych majacych zapobiegaé¢ zagrozeniom
bezpieczenstwa panistwa, zardwno tym o charakterze wewnetrznym, jak tez
w przypadku zbrojnej napasci na terytorium RFN.

Z wczesniejszych zmian zachodnioniemieckiej konstytucji na uwage
zastuguja zwlaszcza dwie nowelizacje, ktore takze dotyczyty kwestii mili-
tarnych i wiazaty sie z daleko idacym rozszerzeniem zakresu suwerennosci
REN®. Pierwsza z nich byta 4 nowelizacja z 26 marca 1954 r.", ktéra wpro-
wadzita wyltacznos¢ kompetencji ustawodawczych Federacji w sprawach
wojskowych i obowiazek stuzby wojskowej. W zmienionym wowczas prze-
pisie art. 73 pkt 1 postanowiono, ze: ,Wylaczne ustawodawstwo Federacji
dotyczy: 1) spraw zagranicznych oraz obrony wraz z obowigzkiem stuzby
wojskowej mezczyzn, ktorzy ukonczyli osiemnasty rok zycia oraz ochrone
ludnosci cywilnej”. Istotne znaczenie posiadata takze 7 nowelizacja Ustawy
Zasadniczej z 19 marca 1956 r."”, przesadzajaca faktycznie o remilitaryzacji
RFEN, a bedaca logicznym nastepstwem ratyfikacji przez Bundestag w lutym

14 BGBI. I, 1968, s. 709.

15 Warto tu przypomnie¢, ze uchwalenie w 1949 r. Ustawy Zasadniczej oraz powotfanie naczelnych organéw pan-
stwowych nie oznaczato bynajmniej uzyskanie przez RFN statusu w petni suwerennego panstwa. W dniu 21 wrze-
$nia 1949 r. wszedt bowiem w zycie Statut Okupacyjny, ktéry gwarantowat mocarstwom zachodnim sprawowanie
Jnajwyzszej wtadzy panstwowej” na obszarze RFN, pozostawiajac organom niemieckim jedynie sprawowanie ,sa-
morzadu”. Zlikwidowano co prawda instytucje gubernatoréw wojskowych (sprawujgcych dotad wtadze w poszcze-
golnych strefach okupacyjnych), ale w to miejsce powotano trzech komisarzy, ktérzy tworzyli Wysokg Komisje. Do
wytgcznej kompetenciji tej Komisji nalezaty sprawy wojskowe i zagraniczne, a jej zgoda wymagana byta nawet przy
dokonywaniu zmian w tresci Ustawy Zasadniczej. Zob. K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland.
Band V. Die geschichtlichen Grundlagen des Deutschen Staatsrecht, Miinchen 2000, s. 1388 i nast.

16 BGBI. I, 1954, s. 45.

17 BGBI. I, 1956, s. 111.
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1955 r. tzw. uktadéw paryskich'® oraz przyjecia RFN do NATO z dniem 5
maja 1955 r. W drodze tej nowelizacji przyznane zostaty rzadowi federal-
nemu nowe uprawnienia w zakresie kierowania sitami zbrojnymi zachod-
nich Niemiec"”. Przesadzat o tym dodany do konstytucji przepis art. 65a,
ktorego ust. 1 postanowit, iz: , Federalny minister obrony ma prawo wy-
dawania rozkazéw i sprawuje dowddztwo nad sitami zbrojnymi”. W ust.2
przewidziano za$, ze na wypadek wojny zwierzchnictwo nad sitami zbroj-
nymi przejmie kanclerz federalny. Decydowanie w sprawach wojny przeka-
zane zostato natomiast do kompetencji Bundestagu, przy czym jego uchwata
w tej materii miata by¢ oglaszana przez Prezydenta REN.

Wprowadzony do Ustawy Zasadniczej RFN, w wyniku wspomnianej
wyzej 17 nowelizacji z 1968 r., rozdzial Xa uregulowal przede wszystkim
problematyke stanu wojennego, ktory zostat okreslony w normach konsty-
tucyjnych mianem ,stanu obrony” (Verteidiqunsfall)*. W przepisie art. 115a
ust. 1 przewidziano, ze stan obrony moze by¢ wprowadzony wtedy, gdy
dojdzie do zbrojnej napasci na terytorium REN lub powstanie bezposrednia
grozba takiego ataku. Do podjecia decyzji o wprowadzeniu stanu obrony
uprawniony zostat Bundestag®, ale wylacznie na wniosek rzadu federal-
nego i za zgoda Bundesratu. Gdyby jednak zaistniata koniecznos¢ podje-
cia natychmiastowych dzialan, a zwotanie posiedzenia Bundestagu nie byto
mozliwe, to na podstawie art. 115a ust. 2 stan obrony moéglby by¢ zarza-
dzony przez Komisje Wspolng. Mozliwos¢ tworzenia takiej komisji parla-
mentarnej, ztozonej w 2/3 z postéw do Bundestagu oraz w 1/3 z czlonkow
Bundesratu, przewidziana zostata zreszta takze w wyniku 17 nowelizacji
Ustawy Zasadniczej RENZ.

Efektem nowelizacji Ustawy Zasadniczej w 1968 r. byta rowniez regula-
cja instytucji stanu wyjatkowego (Notstand). Nie okreslono w niej co prawda
przestanek wprowadzenia tego stanu, ale w art. 91 znalazlo si¢ stwierdze-

18 Tzw. uktad paryski podpisany przez panstwa zachodnie w dniu 23 pazdziernika 1954 r. uchylat ostatecznie okupa-
cje RFN, rozwigzujac jednoczesnie Wysoka Komisje oraz podlegte jej organy okupacyjne. Oznaczato to w konse-
kwencji przyznanie RFN petnej suwerennosci.

19 Formalne utworzenie armii RFN (Bundeswehry) nastgpito jesienig 1955 r., a pierwsze jej jednostki rozpoczety
stuzbe juz w styczniu 1956 .

20 Por. D. Janicka, Ustawa zasadnicza..., s. 114 i nast.

21 Przyjeciu tej znaczacej nowelizacji Ustawy Zasadniczej sprzyjat fakt, ze w latach 1966—1969 funkcjonowata w RFN
tzw. Wielka Koalicja, a wigc baze polityczng éwczesnego rzadu kanclerza Kurta G. Kiesingera tworzyty trzy partie
polityczne: CDU, CSU i SPD. Dzigki temu w Bundestagu istniata taka wiekszo$¢ parlamentarna, ktéra umozliwita
wprowadzenie konstytucyjnej regulacji stanu wojennego i stanu wyjatkowego.

22 Ustawa Zasadnicza w art. 115a ust. 1 przewidziata, ze decyzje w tej sprawie Bundestag mogtby podja¢ tylko wiek-
szoscig 2/3 gtoséw i w obecnosci ponad potowy ogélnej liczby deputowanych.

23 Uczynit to dodany wéwczas do Ustawy Zasadniczej art. 53a, ktéry w niezmienionej postaci obowigzuje do dzis.
Przewiduje on, ze w stanie obrony lub w stanie wyjatkowym Komisja Wspélna moze zastgpowac obie izby par-
lamentu federalnego w wykonywaniu ich konstytucyjnych funkgcji (ustawodawczej i kontrolnej), jednak bez prawa
wprowadzania zmian do tre$ci Ustawy Zasadniczej. Spetnia wiec ona wtedy rolg ,matego parlamentu”. Por. P. Ba-
dura, Staatsrecht. Systematische Erlauterung des Grundgesetzes, Miinchen 2010, s. 544 i nast.
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nie, ze: ,Dla odparcia niebezpieczenstwa grozacego istnieniu lub wolno-
Sciowemu, demokratycznemu ustrojowi Federacji lub jednemu z krajow
zwigzkowych, kraj zwigzkowy moze zazadac sil policyjnych innych kra-
jow /.../ oraz Federalnej Strazy Granicznej”. Z kolei w zmienionym prze-
pisie art. 87a ust. 4 umozliwiono rzadowi federalnemu , dla odparcia tego
niebezpieczenstwa” uzycie nie tylko policji i strazy granicznej, ale takze sit
zbrojnych?.

Problematyki stanu wyjatkowego dotyczyta ponadto 31 nowelizacja za-
chodnioniemieckiej konstytucji z dnia 28 lipca 1972 r.* Zmieniony wowczas
art. 35 ust. 2 przyjat zasade, ze w celu utrzymania lub przywrécenia bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego kazdy kraj moze w przypadkach o szcze-
gbélnym znaczeniu zazada¢ wsparcia wilasnych sit policyjnych przez sity
Federalnej Strazy Granicznej. W tym samym przepisie przewidziano takze,
ze w przypadku kleski zywiotowej lub szczegdlnie ciezkiego nieszczesli-
wego wypadku mozliwe bedzie nawet skorzystanie z pomocy jednostek
wojskowych.

Inne nowelizacje Ustawy Zasadniczej z lat 1949-1989 nie mialy juz ta-
kiego zakresu, cho¢ odnosily si¢ do réznego rodzaju kwestii prawno-
ustrojowych. Najwiecej poprawek wkraczato w problematyke finansow
publicznych, a ich celem bylo zazwyczaj rozszerzenie uprawnien wtadz
federalnych w zakresie regulacji podstaw prawnych oraz oddziatywania
na ksztatt finansow panstwa. Kilka kolejnych zmian w konstytucji dotyczyto
zagadnien wzajemnych relacji miedzy Federacja a krajami zwigzkowymi.
Nieliczne byly natomiast nowelizacje Ustawy Zasadniczej prowadzace do
przeksztalcen w strukturze oraz trybie funkcjonowania naczelnych orga-
now panstwa. Byly to m.in.: 1) 18 poprawka z 15 listopada 1968 r.%, ktéra
umozliwila zastosowanie przyspieszonego postepowania ustawodawczego,
2) 19 poprawka z 29 stycznia 1969 r.”” poszerzajaca zakres kognicji Federal-
nego Trybunalu Konstytucyjnego, 3) 27 poprawka z 31 lipca 1970 r.%, ktéra
obnizyta do 18 lat czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach parlamen-
tarnych. Ostatnig przed zjednoczeniem Niemiec byta 35 nowelizacja z 21
grudnia 1983 r.*, w wyniku ktdrej na partie polityczne natozono obowiazek

24 Zob. szerzej m.in. L. Janicki, Problematyka stanu wyjatkowego, [w:] Ustrdj panstwowy Republiki Federalnej Nie-
miec, pod red. L. Janickiego i M. Sobolewskiego, Poznan 1986, s. 607 i nast.

25 BGBI. I, 1972, s. 1305.

26 BGBI. I, 1968, s. 1177.

27 BGBI. I, 1969, s. 97.

28 BGBI. I, 1970, s. 1161.

29 BGBI. I, 1983, s. 1481.
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zdawania sprawy nie tylko ze zrédet pochodzenia swoich srodkow finanso-
wych, ale takze z ich uzycia oraz ze stanu majatku™®.

3. Do kolejnych zmian w tresci Ustawy Zasadniczej RFN doszlo dopiero
w trakcie procesu zjednoczeniowego Niemiec. Proces ten zostat przyspie-
szony jesienig 1989 r. w nastepstwie przemian politycznych w NRD, gdy po
ustapieniu Ericha Honeckera jego nastepcy podjeli probe przeprowadzenia
reform, zapowiadajac m.in. przeprowadzenie wolnych wyboréw do par-
lamentu i wykreslenie z konstytucji NRD zapisu o kierowniczej roli partii
komunistycznej, oraz zdecydowali si¢ na otwarcie przejs¢ granicznych po-
miedzy NRD a REN i Berlinem Zachodnim®. Po wyborach parlamentarnych
z 18 marca 1990 r.** do tekstu konstytucji NRD wprowadzone zostaty takie
zmiany, ktdre miaty istotnie utatwi¢ budowe jednosci Niemiec. Szczegolne
znaczenie miato w tym wypadku konstytucyjne okreslenie charakteru NRD
jako wolnosciowego, demokratycznego, federacyjnego i socjalnego pan-
stwa prawnego. Wskutek przyjecia tej formuty NRD upodobnita si¢ do REN
pod wzgledem struktury panstwa (zasada federalizmu) i jego charakteru
(socjalne panstwo prawne). Rdwnie znaczace bylo dokonanie takiej zmiany
brzmienia przepisu art. 8 wschodnioniemieckiej konstytucji, ktora umozli-
wita wltadzom NRD przeniesienie suwerennych praw tego panstwa na in-
stytucje miedzynarodowe oraz instytucje Republiki Federalnej Niemiec.

Parlament NRD podjat w dniu 23 sierpnia 1990 r. uchwate, w ktorej po-
stanowil, Zze do zjednoczenia Niemiec dojdzie na podstawie art. 23 Ustawy
Zasadniczej RFN, a wiec bedzie to faktycznie inkorporacja NRD do sktadu
REN®. Przyjecie tej uchwaly oznaczalo wiec, ze zjednoczenie obu panstw
niemieckich nie nastgpi w formie ich rownoprawnego potaczenia i tym sa-
mym w ich miejsce nie powstanie zupelnie nowe panstwo, jeden nowy pod-
miot prawa miedzynarodowego™.

Koncowym akcentem procesu zjednoczeniowego byto podpisanie
w Berlinie w dniu 31 sierpnia 1990 r. uktadu pomiedzy RFN i NRD o ustano-

30 Obowigzek ten naktadat zmieniony przepis art. 21 ust. 1 Ustawy Zasadniczej. Por L. Janicki, Nowe elementy sys-
temu finansowania partii politycznych w RFN, ,Przeglad Zachodni” 1984, z. 5-6, s. 145 i nast.

31 Zob. szerzej J. Krasuski, Historia Niemiec..., s. 597 i nast.

32 Wybory te zakonczyty sige sukcesem wschodnioniemieckiej CDU, a jej przewodniczacy Lothar de Meziere stanat na
czele nowego rzadu NRD.

33 Przepis art. 23 Ustawy Zasadniczej w jego 6wczesnym brzmieniu stanowit, ze: ,Niniejsza Ustawa Zasadnicza
obowigzuje zrazu na obszarze krajow Badanii, Bawarii, Bremy, Wielkiego Berlina, Hamburga, Hesji, Dolnej Sak-
sonii, Pétnocnej Nadrenii-Westfalii, Nadrenii-Palatynatu, Szlezwika-Holsztynu, Wirtembergii-Badenii oraz Wirtem-
bergii-Hohenzollernu. W innych czesciach Niemiec nalezy nada¢ Ustawie Zasadniczej moc obowigzujgca po ich
przystapieniu”.

34 Por. L. Janicki, Zjednoczenie Niemiec z punktu widzenia prawa konstytucyjnego, [w:] Zjednoczenie Niemiec: studia
politologiczno-ekonomiczno-prawne, pod red. L. Janickiego, B. Koszela, W. Wilczynskiego, Poznan 1996, s. 385
i nast.
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wieniu jednos$ci Niemiec, zwanego potocznie traktatem zjednoczeniowym
(Einigungsvertrag)®. Uktad ten zostat ratyfikowany przez Bundestag w dniu
23 wrzesnia 1990 r. w trybie przewidzianym dla zmiany konstytugji, czyli
kwalifikowana wigkszoscia gtoséw deputowanych, stajac sie tym samym
cze$cia prawa konstytucyjnego RFN*. Postanowienia ukladu o ustanowie-
niu jednosci Niemiec dokonaly przy tym okreslonych modyfikacji w tresci
Ustawy Zasadniczej, a wigc zostaly potraktowane jako jej 36 nowelizacja®.

W ramach tej nowelizacji zmienione zostato przede wszystkim dotych-
czasowe brzmienie preambuly Ustawy Zasadniczej. Z jej tekstu wyelimi-
nowano sformulowania wskazujace na tymczasowy charakter tego aktu
konstytucyjnego oraz wyznaczajace jako zasadniczy cel dazenie do zjedno-
czenia wszystkich Niemcow w ramach jednego panstwa. Skoro w 1990 r. cel
ten zostat ostatecznie osiggniety, nalezato w tre$ci preambuty podkresli¢ do-
pelnienie dziefa zjednoczenia Niemiec oraz obowigzywanie Ustawy Zasad-
niczej w stosunku do catego narodu niemieckiego™®.

Podczas 36 nowelizacji uchylony zostat w catosci art. 23 Ustawy Zasad-
niczej RFN, ktory przewidywat rozciggniecie mocy obowiazujacej Ustawy
Zasadniczej na inne czesci Niemiec po ich przystapieniu do federacji. Po
zjednoczeniu obu panstw niemieckich przepis ten stat si¢ bowiem bezprzed-
miotowy, gdyz jego postanowienia zostaty juz w praktyce zrealizowane. Nie
sposob przy tym pominac¢ faktu, ze usuniecie tego przepisu miato istotne
znaczenie takze dla sprawy granicy polsko-niemieckiej, gdyz zawarte w tre-
Sci art. 23 sformulowanie ,inne czesci Niemiec” pojmowane bylo w REN
jako obszar Rzeszy Niemieckiej w granicach z 31 grudnia 1937 r. Brak prze-
pisu art. 23 (w jego 6wczesnym brzmieniu) w Ustawie Zasadniczej oznacza
w konsekwengji potwierdzenie polskiej granicy zachodniej na Odrze i Ny-
sie Luzyckiej oraz wyeliminowanie konstytucyjnych podstaw niemieckiego
rewizjonizmu®.

Okreslone zmiany w tresci Ustawy Zasadniczej wynikaly takze ze wzro-
stu liczby krajow zwiazkowych po zjednoczeniu Niemiec®. Konieczna byta
zwlaszcza zmiana art. 51 ust. 2, w ktdrej okreslony zostat sktad Bundesratu.

35 Uktad ten antycypowat podpisany w Moskwie w dniu 12 wrze$nia 1990 r. uktad o ostatecznym uregulowaniu sprawy
Niemiec (tzw. ,uktad 2 + 4”). W uktadzie moskiewskim postanowiono, ze cztery mocarstwa zrezygnujg ze swoich
praw i obowigzkéw wobec Niemiec z chwilg ich zjednoczenia, co nastgpito formalnie 3 pazdziernika 1990 roku.

36 Por. M. Herdegen, Die Verfassungsanderungen im Einigungsvertrag, Heidelberg 1991, s. 7 i nast.; K. Stern, Das
Staatsrecht..., s. 1977.

37 BGBI. I, 1990, s. 889.

38 W zmienionym w 1990 r. brzmieniu preambuta podkresla, ze Niemcy we wszystkich krajach zwigzkowych ,dopetnili
dzieta jednosci i wolnos$ci Niemiec w drodze swobodnego samostanowienia. Tym samym niniejsza Ustawa Zasad-
nicza obowigzuje w odniesieniu do catego Narodu Niemieckiego”.

39 Takie stanowisko zaprezentowat B. Banaszak w opracowaniu Konstytucja Niemiec..., s. 34.

40 Do dotychczasowych 11 krajow zwigzkowych RFN doszto 5 landéw z terytorium bytej NRD: Brandenburgia, Me-
klemburgia-Przedmorze, Saksonia, Saksonia-Anhalt i Turyngia.
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Przed zjednoczeniem druga izba parlamentu liczyta 41 cztonkow oraz 4
przedstawicieli rzadu Berlina Zachodniego, za$ po zjednoczeniu jej sktad
ustalony zostal na 68 czlonkow, wytanianych przy tym wedtug zmienio-
nych proporgji*. Poza tym zadecydowano o przeniesieniu stolicy panstwa
z Bonn do Berlina, pozostawiajac jednak jeszcze bez rozstrzygniecia sprawe
przysztej siedziby parlamentu i rzadu federalnego.

Zjednoczenie Niemiec spowodowalo tez zmiane tresci art. 146 Ustawy
Zasadniczej. Przed zjednoczeniem stanowit on, Ze: ,Niniejsza Ustawa Za-
sadnicza traci moc obowiazujaca z dniem, w ktéorym wejdzie w zycie kon-
stytucja uchwalona przez Nardd Niemiecki w drodze wolnej decyzji”. Po
zjednoczeniu brzmi on nastepujaco: ,Niniejsza Ustawa Zasadnicza, ktéra
po dopelnieniu jednosci i wolnosci Niemiec obowiazuje w odniesieniu do
catego Narodu Niemieckiego, utraci swoje obowigzywanie w dniu, w kto-
rym wejdzie w zycie konstytucja, ktdra zostanie uchwalona przez Nardd
Niemiecki w drodze wolnej decyzji”. Artykut ten, potwierdzajac w slad za
preambutg fakt zjednoczenia Niemiec, pozostawia wiec mozliwos¢ uchwa-
lenia nowej konstytucji, ktora zastapilaby obowiazujaca do dzis Ustawe
Zasadnicza.

Przewidziana w art. 146 mozliwo$¢ podjecia prac nad nowa konstytucja
nie zostata jednak po zjednoczeniu Niemiec wykorzystana. Zapewne prze-
sadzil o tym fakt, ze obowiazujace od 1949 r. zasady Ustawy Zasadniczej
staly sie solidng podstawgq systemu ustrojowego panstwa, zas uksztaltowane
przez nig instytucje sprawdzily sie w praktyce. Poza tym nie ma do dzisiaj
w Niemczech takich sil politycznych, ktére bytyby zainteresowane przepro-
wadzeniem daleko idacych reform ustrojowych i zapisaniem ich w tresci
nowej konstytucji*’. W konsekwencji po zjednoczeniu Niemiec zadna z prze-
prowadzonych nowelizacji Ustawy Zasadniczej, a byto ich ponad 20, nie do-
prowadzila do naruszenia podstaw kanclerskiego modelu rzadéw.

4. Zdecydowana wigkszo$¢ z wprowadzonych w latach 1992-2012 popra-
wek do Ustawy Zasadniczej nie dotyczyta kwestii o fundamentalnym zna-
czeniu dla ustroju politycznego REN i sprowadzata si¢ jedynie do minimal-
nej korekty przepisow konstytucyjnych. Na wyroznienie zastuguje zaledwie
kilka nowelizacji, ktdre miaty szerszy zakres oraz odnosily sie do istotnej
problematyki ustrojowe;.

41 W 1990 r. przyjeta zostata zasada, ze kraje liczace ponad 7 min mieszkancéw deleguja po 6 cztonkéw, kraje powy-
zej 6 min mieszkancow — po 5 czlonkoéw, kraje liczace ponad 2 min mieszkancéw — po 4 cztonkéw, zas$ pozostate
kraje — po 3 cztonkéw Bundesratu.

42 Por. B. Banaszak, System konstytucyjny..., s. 23.
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Pierwsza po 1990 r. znaczacq zmiang Ustawy Zasadniczej RFN byta jej
38 nowelizacja z dnia 21 grudnia 1992 r.*. Celem tej zmiany byta , europeiza-
¢ja” niemieckiej konstytucji*, czyli dostosowanie jej postanowien do zatozen
podpisanego w tym samym roku przez RFN traktatu z Maastricht, two-
rzacego podstawy Unii Europejskiej. Wprowadzono woéwczas do Ustawy
Zasadniczej uchylony dwa lata wczesniej art. 23, ale juz w catkowicie zmie-
nionym brzmieniu, bowiem przepis ten okreslit zasady wspotdzialania
naczelnych organdéw panstwa oraz ich kompetencje w zakresie integracji
europejskiej®.

Przepis art. 23 stworzyt podstawy wspoétdziatania REN w procesie two-
rzenia i rozwoju Unii Europejskiej, ktéra ,jest zobowigzana do przestrzega-
nia zasad demokracji, panstwa prawnego, socjalnego i federacyjnego oraz
zasady subsydiarnosci, i gwarantuje ochrone praw podstawowych w swej
istocie porownywalna z niniejszq Ustawq zasadnicza”. W art. 23 ust. 1 prze-
widziano takze mozliwo$¢ przekazania w drodze ustawy przyjetej przez
Bundestag za zgoda Bundesratu zwierzchnich praw RFN na Unie Europej-
ska*. Poza tym 38 nowelizacja przyniosta zmiany w strukturze oraz kom-
petencjach Bundestagu i Bundesratu, ktore mialy na celu zwiekszenie roli
obu izb parlamentu federalnego w procesie integracji europejskiej. Temu
celowi mialo sprzyja¢ m.in. powolanie w obu izbach specjalnych komisji
do spraw europejskich oraz natozenie na rzad federalny ustawowego obo-
wiazku statego informowania Bundestagu o istotnych z punktu widzenia
REN sprawach z zakresu integracji europejskiej, a przede wszystkim o no-
wych rozporzadzeniach i dyrektywach organéw Unii Europejskiej. Na rzad
natozony zostatl takze obowiazek uzyskiwania opinii Bundestagu oraz kie-
rowania si¢ nimi podczas podejmowania decyzji na forum Unii Europejskiej
w zakresie wspolnotowych aktéw wykonawczych?.

Kolejna istotna zmiana Ustawy Zasadniczej nastapita w wyniku przy-
jecia 39 nowelizacji z 28 czerwca 1993 r.*, polegajacej na wprowadzeniu do
jej tresci nowego przepisu art. 16 a. Celem tej zmiany bylo znaczne ogra-
niczenie mozliwosci uzyskania przez cudzoziemcow azylu politycznego
w RFN. Obowiazujacy wczesniej przepis art. 16 ust. 2 umozliwiat bowiem

43 BGBI. I, 1992, s. 2086.

44 Por. Ch. Starck, Die Grundgesetz heute. Deutsche und europaische Perspektiven, [w:] 60 Jahre Grundgesetz: das
Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland im Europaischen Verfassungsverbund, hrsg. von K. Stern, Miin-
chen 2010, s. 55 i nast.

45 Zob. S. Witkowski, Zmiany Ustawy Zasadniczej w $wietle cztonkostwa Niemiec w UE, [w:] Europeizacja konstytucji
panstw Unii Europejskiej, pod red. K. Kubuj i J. Wawrzyniaka, Warszawa 2011, s. 188 i nast.

46 W ten sposéb skonkretyzowany zostat przepis art. 24 Ustawy Zasadniczej RFN, ktéry od poczatku tworzyt pod-
stawe przekazywania przez Federacjg swoich praw zwierzchnich organizacjom migdzypanstwowym.

47 Por. W. Heun, The Constitution of Germany: a Contextual Analysis, Oxford 2011, s. 79 i nast.; S. Witkowski, Zmiany
Ustawy Zasadniczej..., s. 193.

48 BGBI. I, 1993, s. 1002.
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praktycznie kazdemu cudzoziemcowi, ktéry powotat si¢ na zaistniaty w sto-
sunku do niego fakt przesladowania w swoim kraju ze wzgledéw politycz-
nych, uzyskanie prawa czasowego pobytu na terytorium RFN do chwili
zakonczenia procedury azylowej. Po wprowadzeniu 39 poprawki o azyl po-
lityczny w Niemczech nie moga juz ubiegac¢ si¢ cudzoziemcy wjezdzajacy
z terytorium tzw. bezpiecznych panstw trzecich (czyli wszystkich panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej i innych panstw przestrzegajacych posta-
nowien okreslonych konwencji i uméw miedzynarodowych) oraz z panstw
pochodzenia uchodzcow, ktore uznane zostaty przez REN za tzw. panstwa
bezpieczne, a wiec nie stosujace przesladowan ze wzgleddéw politycznych®.

Na uwage zastuguje takze 42 nowelizacja Ustawy Zasadniczej z 27 paz-
dziernika 1994 r.**. Miala ona stosunkowo szeroki zakres, albowiem w jej wy-
niku zmienione zostalo brzmienie kilkunastu przepiséw konstytucji. Przepis
art. 3, formutujacy zasade réwnosci wobec prawa, uzupetniono stwierdze-
niem, ze panstwo popiera , rzeczywista realizacje rownouprawnienia kobiet
i mezczyzn oraz dazy do usunigcia istniejacych dyskryminacji”, a poza tym
zapisano w nim, ze: ,Nikt nie moze by¢ dyskryminowany z powodu swej
ufomnosci”. Dodany zostal nowy art. 20a, w ktéorym wskazano role panstwa
w zakresie ochrony srodowiska, okreslonego jako ,naturalne podstawy zy-
cia”. Poza tym zmiany dotyczyly gléwnie problematyki trybu stanowienia
federalnych aktéw ustawodawczych oraz dalszego poszerzenia zakresu ko-
gnicji Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego®.

Na kolejna, bardzo obszerna, zmiane Ustawy Zasadniczej trzeba byto
czekac 12 lat™. Byla to jej 52 nowelizacja z 28 sierpnia 2006 r., ktora okre-
$lona zostata przez doktryne mianem , reformy federalizmu”, albowiem jej
zasadniczym celem stato si¢ dokonanie daleko idacej modyfikacji przepi-
sow konstytucyjnych ksztattujacych zakres kompetencji Zwiazku i krajow
zwigzkowych oraz wzajemnych stosunkow miedzy nimi*.

Dokonana w 2006 r. 52 nowelizacja byla w sumie najobszerniejsza ze
wszystkich reform niemieckiej Ustawy Zasadniczej, jakie mialy miejsce od
1949 r. Do najwazniejszych zmian wprowadzonych przez t¢ nowelizacje na-
lezalo bez watpienia: 1) wyrazniejsze rozgraniczenie kompetencji prawo-
dawczych Zwigzku i krajow zwiazkowych, w tym praktycznie catkowite
odejscie od tzw. ustawodawstwa ramowego na szczeblu federacji, 2) przy-

49 Por. J. Galster, Reforma konstytucyjna w zjednoczonych Niemczech, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 3, s. 62—63.

50 BGBI. I, 1994, s. 3146.

51 Zob. szerzej J. Galster, Reforma konstytucyjna..., s. 64 i nast.

52 W migdzyczasie niemiecka Ustawa Zasadnicza byta nowelizowana 9 razy, ale byty to praktycznie jedynie drobne
korekty jest postanowien.

53 BGBI. I, 2006, s. 2034.

54 Por. J. J. Hesse, Th. Ellwein, Das Regierungssystem de Bundesrepublik Deutschland, Baden-Baden 2012, s. 164
i nast.
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jecie rozwiazan zmierzajacych do istotnego usprawnienia procedury usta-
wodawczej m.in. poprzez znaczace ograniczenie liczby projektow ustaw,
ktore moga by¢ przyjmowane za zgoda drugiej izby parlamentu federal-
nego (Bundesratu), 3) wyrazne rozgraniczenie odpowiedzialnosci Zwiazku
i krajow zwiazkowych za podejmowanie decyzji w sprawach finansowych,
gléwnie poprzez odejscie od zasady tzw. mieszanego finansowania okreslo-
nych zadan, 4) okreslenie na nowo zasad odpowiedzialno$ci Zwiazku oraz
poszczegdlnych landéw za przestrzeganie prawa Unii Europejskiej. Poza
tym do art. 22 Ustawy Zasadniczej dodano ust. 1, w ktédrym znalazlo sie
stwierdzenie, ze : ,Stolica Republiki Federalnej Niemiec jest Berlin”.

Ostatnig istotng zmiang Ustawy Zasadniczej byla jej 57 nowelizacja, kto-
rej dokonano na mocy ustawy z 29 lipca 2009 r.*. Przyjeto sie ja okreslac jako
,druga reforme federalizmu”, gdyz byta ona w pewnej mierze kontynuacja
reformy ustrojowej zrealizowanej wczesniej w ramach 52 nowelizacji kon-
stytucji”’. W jej ramach decydujace znaczenie mialo przyjecie generalnej za-
sady (art. 109 ust. 3), ze zarowno Zwiazek, jak tez kraje zwiazkowe powinny
zmierza¢ do osiagniecia rownowagi budzetowej bez koniecznosci zaciaga-
nia jakichkolwiek kredytow.

55 Zob. szerzej A. Kustra, Reforma federalizmu w Niemczech. Geneza. Cele. Podstawowe zatozenia, ,Przeglad Sej-
mowy” 2007, nr 1, s. 205 i nast.

56 BGBI. I, 2009, s. 2248.
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