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WPROWADZENIE

Cechg charakterystyczng ustroju wewnetrznego Niemiec na prze-
strzeni wiekéw bylo istnienie znacznego rozdrobnienia terytorialnego.
Istota tego specyficznego stanu bylo to, ze obok zwierzchniej wladzy
Rzeszy (Reichshoheit), rozciggajgcej sie na cale terytorium Niemiec, istnia-
la wladza zwierzchnia poszezegélnych krajow (Ladeshoheit) obejmujgca
obszar konkretnych krajow bedgcych czesciami skladowymi Rzeszy!.
Liczba krajow (panstw) ulegala powaznym zmianom na przestrzeni historii,
np. do czasu zawarcia pokoju westfalskiego (1648) w sklad Rzeszy wcho-
dzilo ponad 300 panstw. Pok6j westfalski umocnit jeszcze bardziej sta-
nowisko wiadeéw terytorialnych uznajac ich suwerennosé. Poszczegblne
panstwa niemieckie réznity sie znacznie miedzy soba wielkosScig, religig,
strukturg gospodarcza i polityka zagraniczng. Posiadaly one cechy pan-
stwowosci i niemal calkowity zakres suwerennosci, ograniczonej tylko
w niewielkim stopniu na rzecz wladzy centralnej Rzeszy. Wigzalo sie
to ze znacznym oslabieniem wiladzy cesarza, dlatego tez strukture we-
wnetrzng I Rzeszy mozemy okresli¢ jako luzny zwiazek panstw — kon-
federacja. W przededniu swego upadku I Rzesza skladata sie z 314 panstw
i wolnych miast, ktére byly reprezentowane w Sejmie Rzeszy (Reich-
stagu). Do tego nalezy dodaé¢ jeszcze 1475 posiadiosei rycerskich nie-
zaleznych od wiladcéw terytorialnych i nie reprezentowanych w Reich-
stagu?.

1J. Wasicki, Jedno$é czy federacja — problemy ustrojowe Niemiec, ,Prze-
glad Zachodni” 1983, nr 3, s. 1.

*K. Koranyi, Powszechna historia panistwa i prawa, t. III, Warszawa 1966,
s. 305.
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W dalszym rozwoju historycznym liczha panstw niemieckich gwal-
townie maleje; pierwsze zasadnicze zmiany terytorialne mialy miejsce
w okresie napoleonskim, m. in. wskutek pozbawienia praw zwierzchnich
wszystkich wiadeéw duchowych, z wyjatkiem arcybiskupa Mogunciji,
oraz wszystkich miast Rzeszy, z wyjatkiem szesciu. W tym czasie mozna
mowi¢ o przezwyciezeniu rozdrobnienia terytorialnego w Niemczech, co
doprowadzilo do nowego uksztaltowania granic panstw niemieckich.
W 1803 r. istnialo w Niemczech ,,tylko” 176 panstw, natomiast w 1815 r.
juz tylko 39 panstw? Poza tym cechg charakterystyczng ustroju teryto-
rialnego Niemiec bylo istnienie kilkuset enklaw polozonych na obszarze
wigkszosci krajow, ktoére byly czesciami innych krajow.

W sklad utworzonego w 1815 r. Zwigzku Niemieckiego (Der Deutsche
Bund), ktéry byt po I Rzeszy i Zwigzku Renskim kolejng konfederacja,
weszio 39 panstw, w tym dwa najwigksze: Austria i Prusy. Liczba ta
ulegla zmniejszeniu do 34 panstw w 1866 r.

Pierwszym panstwem niemieckim o charakterze federacji byl utwo-
rzony w 1866 r. Zwigzek Pélnocnoniemiecki (Der Norddeutsche Bund),
w sklad ktorego weszlo 21 panstw na czele z Prusami. Konstytucja
Zwigzku Polnocnoniemieckiego z 1 VII 1867 r. zostala przejeta nastepnie
z niewielkimi modyfikacjami przez II Cesarskg Rzesze Niemiecky. Utwo-
rzona w 1871 r. II Rzesza Niemiecka, ktorej ustréj oparty byl réwniez
na systemie federacyjnym, skladala si¢ z 25 panstw. To znaczne zmniej-
szenie liczby krajow, w poréwnaniu do 1815 r., osiggnieto poprzez wylg-
czenie Austrii z obszaru Rzeszy oraz likwidacje niektérych matych pan-
stewek w wyniku wlaczenia ich do obszaru innych krajow.

W okresie Republiki Weimarskiej w jej sklad wchodzilo juz tylko
17 krajow. Wskazuje to na wystepujgcg wyraznie tendencje do zmniej-
szania liczby krajow, a tym samym powiekszania ich obszaru i likwi-
dacji rozdrobnienia terytoralnego zwlaszcza w XIX i XX w.

Potrzeba przeprowadzenia nowego, planowego podzialu na kraje
pojawila sie po raz pierwszy po powstaniu II Cesarskiej Rzeszy Nie-
mieckiej w 1871 r. Pod pojeciem nowego podzialu (Neugliederung) nalezy
rozumie¢ kazdg zmiane granic krajowych, z wyjatkiem nieznacznych
sprostowan granicy, jak rowniez kazdg reorganizacje terytorium jakie-
gokolwiek kraju oraz likwidacje lub utworzenie nowego krajut.

W granicach II Rzeszy Niemieckiej znalazto sie 25 historycznie uksztal-
towanych panstw niemieckich w swoim dotychczasowym ksztalcie wraz
z istniejacymi kilkuset enklawami. Poza tym status szczegélny posiadat

——————
3H. Wagner, Die territoriale Gliederung Deutschlands in Ldnder seit der
Reichsgriindung, Hannover 1971, s. 53.
4T. Maunz Deutsches Staatsrecht, Miinchen 1973, s. 23.
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wigczony do Niemiec 26 kraj Alzacja-Lotaryngia. Wszystkie te panstwa
nie byly przygotowane do nowej roli jako czlonkéw federacji. Istnialy
pomiedzy nimi olbrzymie dysproporcje, np. 17 z nich posiadalo po mniej
niz 19, calego terytorium Rzeszy. Z drugiej strony w granicach Prus
znajdowalo sie¢ az 64,9%, terytorium Rzeszy®. Prusy, w poréwnaniu do
pozostatych czlonkéw federacji, byly za duze i za silne, aby mozna bylo
méwi¢ o zrownowazonym panstwie federacyjnym; posiadaly one pozycje
hegemoniczng.

Cesarska Rzesza Niemiecka, utworzona jako federacyjne panstwo na-
rodowe byla, pod wzgledem ustroju terytorialnego, swego rodzaju uni-
katem: wchodzace w jej sklad panstwa byly w przewazajacej wiekszosei
monarchiami, ale obok nich istnialy réwniez republiki — miasta hanzea-
tyckie. Wszystkie 25 historycznie uksztaltowanych panstw niemieckich
w wigkszosci przypadkéw nie spelnialo wymagan, jakie stawial im nowy,
panstwowo-narodowy ustréj i nie mogly one speliaé¢ w sposob wlasciwy
roli czlonkéw panstwa federacyjnego jako calosci. Dlatego tez od pierw-
szego dnia powstania II Rzeszy Niemieckiej zostal postawiony problem
nowego podzialu na kraje majacy na celu poprawe struktury terytorial-
nej. W okresie IT Rzeszy przeprowadzono szereg przeksztalcen teryto-
rialnych, byly to jednak zmiany, u podstaw ktérych lezaly wzgledy
dynastyczne i polityczne, jak réwniez miedzynarodowe. Celem tego ro-
dzaju zmian nie bylo polepszenie wewnetrznej struktury terytorialnej
Niemiec, lecz realizacja intereséw dynastycznych. W sumie w okresie
istnienia Rzeszy Cesarskiej nie doszla do skutku planowa reforma stanu
terytorialnego jej panstw czlonkowskich, chociaz byly w tym zakresie
zglaszane odpowiednie propozycje. Problem reformy ustroju terytorial-
nego posiadal istotne znaczenie bezposrednio przed i po utworzeniu II
Rzeszy, w okresie pézniejszym stracil on na znaczeniu i zostal odsuniety
na plan dalszy przestajac by¢ przedmiotem politycznych rozwazan i teo-
retycznych koncepcji®. W o6wezesnej literaturze prawniczej przewazyt
poglad, ze ,wedlug koncepcji konstytucji Rzeszy podzial terytorialny
Niemiec powinien byé traktowany jako zamkniety i niezmienny”?. Inte-
gralnoé¢ terytorialna poszczegélnych panstw czlonkowskich zostala utrzy-
mana az do 1918 r., kiedy Cesarstwo zostalo pokonane militarnie i znie-
sione przez rewolucje. W ten sposob powstala korzystna sytuacja dla
przeprowadzenia gruntownej reformy podzialu terytorialnego Niemiec®

Rewolucja listopadowa 1918 r., ktéra oznaczala koniec dynastii pa-
nujacych w Niemezech, nie spowodowala jednak likwidacji przestarzalej

5Wagner, op.cit, s. 3.

¢ Tamze, s. 12.

7H. Preuss, Reich und Ldnder, Berlin 1928, s. 156,
8 Wagner, op. cit, s. 12,
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struktury terytorialnej. Utrzymano nadal dotychczasowy podzial Rzeszy
na kraje wraz z pruskg hegemonig, znacznym zréznicowaniem wielkosci
panstw czlonkowskich oraz istnieniem kilkuset enklaw. Jedyna zmiana
polegala na zmniejszeniu liczby krajow: poczatkowo do 18, a nastepnie
do 17 (w 1929 r.). W okresie Republiki Weimarskiej przedlozono wiele
planéw nowego podziatu na kraje, jednak zaden z nich nie doczekal sie
realizacji’.

Po 1933 r. kraje zostaly formalnie utrzymane (ich liczba zmniejszyla
sig¢ do 15), jednakze wskutek tzw. ujednolicenia (Gleichschaltung) stracily
one swojg samodzielno$¢ polityczng!®. Obok istniejgcego nadal formalnie
podzialu na kraje, zostal wprowadzony nowy podzial na okregi NSDAP
(tzw. Gaue), co w efekcie doprowadzilo do przeksztalcenia Niemiec
w panstwo unitarne.

ZMIANY TERYTORIALNE PO 1I WOJNIE SWIATOWEJ
— POWSTANIE NOWYCH KRAJOW NIEMIECKICH

Totalna kleska III Rzeszy w 1945 r. otworzyla nowe mozliwosci dla
zmian w zakresie reorganizacji struktury terytorialnej ziem niemieckich.
Problem struktury wewnetrznej panstwa niemieckiego i ewentualnego
jego podziatu byl rozwazany przez rzady alianckie jeszcze przed wkro-
czeniem ich wojsk w granice Niemiec. Zostalo opracowanych wiele pla-
now podzialu Niemiec na kilka mniejszych panstw, w szczegolnosei ze
strony amerykanskiej i brytyjskiej. Plany te byly dyskutowane na
konferencjach w Teheranie, Jalcie i Poczdamiell. Jednakze wszystkie
tego rodzaju propozycje nie zdolaly doprowadzi¢ do uzgodnienia sta-
nowisk pomiedzy mocarstwami alianckimi co do powojennego uksztal-
towania terytorialnego Niemiec, chociaz istniata zgodnose¢, ze nalezy dazyé
w kierunku decentralizacji. Uzgodniono jedynie, ze Niemcy dla celéow
okupacji zostang podzielone na strefy okupacyjne. Poczgtkowo zakladano
podzial na trzy strefy, przy zalozeniu szczegdlnej regulacji dla obszaru
Berlina (londynskie porozumienie Europejskiej Komisji Doradczej z 12 IX

9 Tamze, s. 17—23.

10 Pierwszym aktem na drodze do stworzenia nowego ustroju terytorialnego
III Rzeszy byla ,tymczasowa ustawa o ujednoliceniu krajow z Rzesza" z 311111933 r.
(RGBIL. 1, 1933, s. 153 i n). Kolejne akty to: ,druga ustawa o ujednoliceniu krajow
z Rzesza' z 71V 1933 1. (RGBL I, 1933, s. 173) powolujgca namiestnikow Rzeszy, usta-
wa o nowym ustroju Rzeszy z 3011934 r. (RGBL I, 1934, s. 75) oraz ustawa o na-
miestnikach Rzeszy z 3011935 (RGBL I, 1935, s. 65 i n.), ktora zastgpita ustawe z 71V
1933 r.

11 Teheran—Jaita—Poczdam, Dokumenty konierencji szeféw rzqdéw trzech wiel-
kich mocarstw, Warszawa 1972, s. 83 i n., s. 117 i n,, s. 221 i n,
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1944 r)). ZSRR powinien otrzymaé czesé wschodnig, Wielka Brytania
— péinocnozachodnig, a Stany Zjednoczone — poludniowozachodnig czesé
Niemiec. Na konferencji w Jalcie Wielka Brytania zglosila wniosek, aby
wyodrebni¢ takze czwarty strefe okupacyjng — francuska oraz czwarty
sektor okupacyjny w Berlinie. Propozycja ta zostala przyjeta; wydzielenie
strefy francuskiej nastapilo z obszaru brytyjskiej i amerykanskiej strefy
okupacyijnej.

Kleska Niemiec i podpisanie bezwarunkowej kapitulacji nie oznaczaly
likwidacji panstwa niemieckiego jako takiego ani tez aneksji Niemiec.
Oznaczalo to jedynie catkowita kapitulacje militarna niemieckich sit
zbrojnych i likwidacje IIT Rzeszy hitlerowskiej jako formy panstwa.
Cztery mocarstwa alianckie przejely wladze najwyzsza w Niemeczech
w okreslonej formie, dla okreslonego celu i na pewien okres, wprowa-
dzajac stan specyficznej okupacijil®. Celem okupacji byla reorganizacja
panstwa niemieckiego. Zaden z okupacyjnych aktéw prawnych nie prze-
kreslal panstwowosei niemieckiej!s,

Przejecie wtadzy najwyzszej w Niemczech przez mocarstwa alianckie
oznaczato, ze decyzje co do wewnetrznego ustroju Niemiec beda podej-
mowane przez rzady tych pafstw. Na konferencji poczdamskiej ograni-
czono sie jedynie do stwierdzenia, iz Niemcy bedg podzielone na strefy
okupacvine i powinny byé traktowane jako jedna calodé. Powolano
rowniez specjalny organ dla calych Niemiec, ktérego zadaniem byto
organizowanie wspélpracy we wszystkich sprawach dotyczacych Niemiec
jako calodci. Byla to Sojusznicza Rada Kontroli z siedziba w Berlinie,
w sklad ktérej wchodzilo czterech gubernatoréw wojskowych poszcze-
gdlnych stref okupacyjnychi4, .

Umowa poczdamska nie okreélita podstawy terytorialnej nowych kra-
jow niemieckich. Zagadnienie to mialo byé przedmiotem oddzielnych
norozumien miedzy mocarstwami okupacyjnymi. Z chwila utworzenia
Sojuszniczej Rady Kontroli, wszelkie zagadnienia zwigzane z organizacja
tervtorialng Niemiec nalezaly do jej kompetencji’®. Bylo to stanowisko
7ZSRR, natomiast pozostale mocarstwa nie respektowaly tego pogladu.
Tak wiec w rzeczywistosci kazde z mocarstw okupacyjnych prowadzilo
na swoim obszarze wlasna polityke, a rozwéj administracji niemieckiej
dokonywat sie oddzielnie w kazdej strefie na mocy suwerennych decyzji

1. Janicki, Republika Federalna Niemiec wobec terytorialno-politycznych
nastepstw kleski i upadku Rzeszy, Poznan 1986, s. 21 i n.

Y A Klafkowski, Zagadnienie centralnej wiadzy niemieckiej, «Przeglad Za-
chodni' 1949, nr 9-—10, s. 206.

" Teheran—Jalta—Poczdam. Dokumenty konferencji.., s. 462 i n.

5 A. Klafkowski, Przebudowa ustroju jednolitych Niemiec w ramach pro-
gramu poczdamskiego, ,Przeglqd Zachodni” 1952, nr 7—S8, s. 822.



30 Michal Domagata

danego mocarstwa. Granice miedzy strefami w pierwszych latach oku-
pacji bylty traktowane podobnie jak granice panstwowe. Wewnatrz kazdej
strefy gubernatorzy wojskowi realizowali polityke swoich rzadéw, bez
zwracania uwagi na wspo6lng regulacje dla calych Niemiee, tak jak to
bylo ustalone w umowie poczdamskiej!e.

Jednym z nielicznych celow aliantow, ktory wspélnie zrealizowali bylo
rozwigzanie kraju Prusy. Panstwo pruskie przestalo istnie¢ de facto
w dniu bezwarunkowej kapitulacji Niemiec, a po wprowadzeniu w zycie
postanowienn umowy poczdamskiej jego terytorium zostalo ostatecznie
rozdysponowane. Z punktu widzenia formalnoprawnego likwidacja pan-
stwa pruskiego zostala potwierdzona ustawa nr 46 z dnia 25 II 1947 r.
o likwidacji Prus wydang przez Sojusznicza Rade Kontrolil?.

Wszystkie pozostate decyzje dotyczace ustroju terytorialnego Niemiec
byly podejmowane przez poszczegélne mocarstwa oddzielnie w swoich
strefach okupacyjnych. Rozwdj wewnetrzny zachodnich stref, uwarun-
kowany celami politycznymi panstw alianckich, przebiegal w sposéb zréz-
nicowany, wykazujac specyficzne cechy w kazdej ze stref. Jedna ze
wspolnych cech tego rozwoju bylo utworzenie przez wszystkie mocarstwa
okupacyjne, chociaz w réznym czasie, krajow jako jednostek podziatu
terytorialnego. We wszystkich trzech zachodnich strefach tworzenie krajow
zostalo zakonczone w 1947 r. Najwczesniej nastapito to w strefie amery-
kanskiej, bo juz w 1945 r. Przeprowadzony podzial na kraje w wiekszosci
przypadkow nie pokrywatl sie z granicami dotychczas istniejacych krajow
niemieckich. Podzial ten, jak réwniez wczesniejszy podzial na strefy, zos-
tal dokonany w sposéb arbitralny. Byt on uzalezniony przede wszystkim
od politycznych, wojskowych i administracyjnych intereséw mocarstw
okupacyjnych. W sumie na terenie trzech stref zachodnich utworzono
12 krajéw, w tym dwa miasta-kraje: Brema i Hamburg, po 4 kraje
w kazdej strefie.

W strefie amerykanskiej na podstawie proklamacji nr 2 gubernatora
wojskowego USA z 191X 1945 r. zostaly utworzone trzy kraje: Hesia,
Bawaria i Wirtembergia-Badenia. Czwartym krajem strefy ameryvkanskiej
byla Brema, ktéra w polowie maja 1945 r. zostala wylgczona ze strefy
brytyjskiej jako enklawa i wlaczona do strefy amerykanskiej w celu
stworzenia wlasnego portu zaopatrzeniowego dla wojsk USA. W grudniu
1945 r. Brema ponownie zostaje wlgczona do strefy brytyjskiej, natomiast

%K Sontheimer, Grundziige des politischen Systems der Bundesrepublik
Deutschland, Miinchen 1971, s. 16.

17 A, Klafkowski, Ustawa nr 46 o likwidacji Prus z dnia 25 luteqo 1947 r.,
Przeglad Zachodni" 1956, nr 11—12; tenze, Likwidacja parnstwa pruskiego, War-
szawa 1967; J. Wasicki, Prawne problemy likwidacji panstwa pruskiego w 1947 r.,
[w:] Polska i $wiat, Poznan 1978.
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w styczniu 1947 r. na podstawie kolejnego porozumienia brytyjsko-ame-
rykanskiego, Brema staje sie czeScig strefy amerykanskiej. Na mocy
proklamacji nr 3 gubernatora wojskowego USA z 21 I 1947 r. Brema
zostaje uznana za czwarty kraj strefy amerykanskiej. Sposréd czterech
nowo utworzonych krajéw w strefie amerykanskiej, jedynie Brema i Ba-
waria nawigzywaly do wezeéniej istniejacych krajéw o tej samej nazwie,
chociaz Bawaria zostala pomniejszona o Palatynat polozony na lewym
brzegu Renu i powiat Lindau, ktére to terytoria znalazly sie w strefie
francuskiej.

Najwieksze zmiany terytorialne zostaly przeprowadzone na obszarze
strefy brytyjskiej. Strefa ta poczatkowo skladala sie z dziesieciu samo-
dzielnych, bardzo zréznicowanych jednostek administracyjnych: czterech
dotychezasowych krajow (Brunszwik, Detmold-Lippe, Schaumburg-Lippe
i Oldenburg), czterech prowincji pruskich (Hannower, Pélnocna Nadre-
nia, Westfalia i Szlezwik-Holsztyn) oraz dwu miast hanzeatyckich: Ham-
burg i Brema (ta ostatnia weszla pézniej w sklad strefy amerykanskiej).
Reorganizacja strefy brytyjskiej na szezeblu krajéw rozpoczela sie z rocz-
nym opéznieniem w poréwnaniu do strefy amerykanskiej. Zlikwidowano
wiele historycznych jednostek terytorialnych, tworzac w ich miejsce
kilka duzych i zwartych krajéw. W wyniku dokonanej reorganizacji
zostaly utworzone cztery kraje: Pélnocna Nadrenia-Westfalia, Dolna Sak-
sonia, Szlezwik-Holsztyn i Hamburg, z ktérych jedynie Hamburg nawia-
zywal do tradycji historyeznych wezeéniej istnieiacego kraju — miasta
hanzeatyckiego. Réwniez nowy kraj Szlezwik-Holsztyn zostal utworzony
w granicach prowincji pruskiej o tej samej nazwie.

Wyodrebnienie francuskiej strefy okupacyjnej wigzalo sie z koniecz-
noscig przeprowadzenia nowego podzialu na strefy na obszarze Niemiec
poludniowo-zachodnich. Spowodowalo to m. in. sztuczne rozdzielenie
na dwie czeécei takich historycznych krajéw niemieckich, jak Badenia
i Wirtembergia, poprzez przekazanie do strefy francuskiej ich czesei
poludniowych. Jednostki terytorialne wchodzace w sklad strefy francus-
kiej stanowily pod wzgledem struktury polityeznei, administracyinej
i gospodarczej bardzo zréznicowany konglomerat. Byla to mozaika wielu
matych i szczatkowych jednostek terytorialnych, wyodrebnionych w spo-
sob sztuczny z wiekszych caloscei, z ktérymi byly dotychezas powiazane,
a ktére weszly w sklad strefy amerykanskiej lub brytyjskiej. Strefa
francuska, po jej wydzieleniu skladala sie z o$miu réznych jednostek
terytorialnych bedacych czesciami dawnych prowincji lub krajéw nie-
mieckich: voludniowe czesci bylych kraidw Badenii i Wirtembergii,
Saara, byle prowincje pruskie Nassau i Hesja Nadreriska, bawarski
Palatynat, pruski okreg regencyjny Hohenzollern-Sigmaringen oraz ba-
warski powiat Lindau.
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Poczatkowo francuski zarzad wojskowy wprowadzil podzial calej
strefy na pie¢ samodzielnych okregéw administracyjnych nie posiada-
jacych statusu krajow: Wirtembergia-Hohenzollern, Badenia Poludnio-
wa, Nadrenia-Palatynat, Nadrenia-Hesja-Nassau oraz kraj Saary?,
W 1946 r. Francja przystapila do reorganizacji swojej strefy; ostatecz-
nie zostaly utworzone cztery kraje: Nadrenia-Palatynat, w sklad kt6-
rej wszed! réwniez dotychczasowy okreg Nadrenia-Hesja-Nassau, Wir-
tembergia-Hohenzollern, Badenia oraz kraj Saary, wobec ktérego wladze
francuskie prowadzily polityke oddzielenia od reszty Niemiec i wlacze-
nia go do Francji, nadajac mu status kraju autonomicznego.

We wszystkich nowo utworzonych krajach niemieckich zostaly po-
wolane rzady krajowe; poczatkowo byly to rzady prowizoryczne, miano-
wane przez wladze okupacyjne. W dalszej kolejnosci nastapilo powolanie
prowizorycznych parlamentéw krajow i uchwalenie konstytucji krajo-
wych, przewaznie zatwierdzanych w drodze referendum ludowego. No-
wo powolywane, w drodze wyboréw powszechnych, Landtagi dokonaly
wyboru rzadéw krajowych. Wszystkie powyzsze czynnosci podlegaly
oczywiscie zatwierdzeniu przez wladze okupacyjne.

PROBLEM NOWEGO PODZIALU NA KRAIJE
W OKRESIE POPRZEDZAJACYM POWSTANIE
REPUBLIK] FEDERALNEJ NIEMIEC

W wyniku narastajacego konfliktu politycznego pomiedzy mocar-
stwami zachodnimi a Zwiazkiem Radzieckim, Niemcy staly sie istot-
nym elementem przetargowym i strategicznym. W tej napietej sytua-
cji miedzy Wschodem a Zachodem, po stronie zachodnich mocarstw oku-
pacyjnych zapadla decyzja co do nowej orientacji w polityce niemiec-
kiej. Amerykanie zdecydowani byli umocni¢ stosunki polityczne i gos-
podarcze w Europie Zachodniej zgodnie z doktryna Trumana i planem
Marshalla®. Konsekwencje tego rozwoju dla Niemiec mialy polega¢ na
utworzeniu odrgbnego panstwa zachodnioniemieckiego ograniczonego do
trzech stref okupacyjnych, co doprowadzilo do rozbicia jednosci pan-
stwa niemieckiego, o ktérej byla mowa w umowie poczdamskiej.

Sposréd mocarstw zachodnich, Amerykanie pierwsi wystapili z ini-
cjatywa, aby doprowadzi¢ do nowego porzadku politycznego w Niem-
czech Zachodnich. Piewszym krokiem w tym kierunku bylo utworze-
nie z dniem 1 T 1947 r. tzw. Bizonii skladajacej sie ze strefy amerykan-
skiej i brytyjskiej. Utworzono pierwsze dwustrefowe organy niemiec-

8 Wagncer, op. cit, s. 30. Por. takze J. Sutck, Geneza Republiki Federalnej
Niemiec, Poznan 1977, s. 211—212.
W J. Krasuski, Historia RFN, Warszawa 1981, s. 82—85,
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kie. Poczatkowo, do czerwea 1947 r., bylo to tylko pieé organéw admi-
nistracyjnych do spraw wyzywienia i rolnictwa, komunikacji, gospo-
darki, finanséw oraz poczty i telekomunikacji. Na czele kazdego z tych
organéw stala Rada Administracyjna, w sklad ktérej wchodzilo po jed-
nym przedstawicielu oémiu krajéw zachodnioniemieckich tworzacych
Bizonie. Przewodniczgey rad byli w pewnym sensie ,quasi-ministra-
mi”. Tych pieé¢ dwustrefowych rad istnialo obok siebie bez jakiegokol-
wiek podporzadkowania jakiemu$ organowi koordynujacemu lub kon-
trolujacemu?”,

W czerwecu 1947 r. rozpoczela sie druga faza rozwoju niemieckich
organéw dwustrefowych. Wprowadzono réwniez nowy termin dla okre-
$lenia Bizonii: Zjednoczony Obszar Gospodarczy (Vereinigtes Wirtschafts-
gebiet). Organami Zjednoczonego Obszaru Gospodarczego byly:

1) Rada Gospodarcza, skladajaca sie z 52 czlonkéw wybieranych
przez parlamenty krajowe obydwu stref: byl to najwyzszy organ Bizo-
nii z kompetencjami ustawodaweczymi, ale jeszcze pod kontrola wiladz
okupacyjnych — pierwszy niemiecki dwustrefowy ,quasi-parlament”.

2) Rada Wykonaweza — po jednym przedstawicielu rzadéw krajo-
wych; byl to organ szczegélny, laczacy w sobie cechy drugiej izby parla-
mentu i organu kontrolnego nad administracja.

3) Dyrektorium jako ,,quasi-gabinet”; w jego sklad wchodzilo pigciu
dyrektoréw stojacych na czele utworzonych w pierwszej fazie pigciu
resortéow, ktérzy zastapili kolegialne rady administracyjne. Dyrektorzy
byli mianowani przez Rade Gospodarcza na wniosek Rady Wykonaw-
czej.

Kolejna, trzecia faza rozwoju. Bizonii, zostala zapoczatkowana bezpo-
$rednio po zakonczeniu bezowocnej konferencji ministréw spraw za-
granicznych czterech mocarstw okupacyjnych w Londynie (15 XII
1947 r.). Przedstawiciele USA i Wielkiej Brytani podjeli dyskusje na te-
mat utworzenia prowizoryeznego rzadu niemieckiego dla dwu, a po przy-
laczeniu strefy francuskiej, dla trzech stref?!. Zakladano rozbudowe juz
istniejgeych instytueji Zjednoczonego Obszaru Gospodarczego. W wy-
niku osiagnietego porozumienia pomiedzy gubernatorami wojskowymi,
premierami krajowymi i przedstawicielami organéw dwustrefowych??
postanowiono dokonaé reorganizacji istniejacego dotychczas aparatu ad-

—_——

20 H. Trossmann, Der Deutsche Bundestag, Darmstadt-Bad Hamburg 1971,
s. 16.

® Der Parlamentarische Rat 1948-—1949., Akten und Protokolle, Bd. 1, Boppard
am Rhein 1975, s. XIIL )

22 Podczas obrad zwolanej do Frankfurtu konfercncji (7—811948 r.), jak i dal-
szych pertraktacji uwidocznily sig¢ znaczne rozbieznosci stanowisk pomigdzy strong
alianckq i niemieckq (szerzej na ten temat zob. Sulek, op. cit, s. 261—264).
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ministracyjnego Bizonii. Na podstawie zarzadzed z 5 II 1948 r. wyda-
nych przez amerykanskiego i brytyjskiego gubernatora stworzono nows
strukture wladz dwustrefowych. Byly to:

1) Rada Gospodarcza, ktérej liczba czlonkéw zostala zwiekszona do
104; byli oni nadal wybierani przez Landtagi. Kompetencje ustawodaw-
cze Rady zostaly rozszerzone, jednakze w dalszym ciggu wszystkie usta-
wy wymagaly zatwierdzenia przez wladze okupacyjne.

2) Rada Krajéw, ktéra zastapila poprzednio istniejaca Rade Wyko-
nawczg. Byla to swego rodzaju druga izba, w jej sklad wschodzilo po
dwéch przedstawicieli kazdego z oSmiu krajow wybieranych przez rza-
dy krajowe?3,

3) Rada Administracyjna jako rzad dwustrefowy, skladala sie z dy-
rektor6w dotychczasowych pieciu resortéw oraz koordynujacego prze-
wodniczacego — naddyrektora. Na wniosek strony niemieckiej we wrzes-
niu 1948 r. utworzono szésty resort — do spraw pracy. Przewodnicza-
cy oraz dyrektorzy byli wybierani przez Rade Gospodarczg, ktéra mo-
gla ich réwniez odwola¢ w drodze uchwalenia votum nieufnosci.

4) Jako dalsze organy dwustrefowe zostaly utworzone tzw. specjalne
organy administracyjne dzialajace w sferze pozaekonomicznej?:,

5) Sad Najwyzszy: byl to szczegélny organ sadowy zblizony swymi
uprawnieniami do sgdu konstytucyjnego, administracyjnego, a nawet
kompetencyjnego.

Kolejnym etapem wydarzen, prowadzgcym bezpoérednio do powsta-
nia Republiki Federalnej Niemiec, byly obrady i wyniki konferencji
szeSciu panstw w Londynie (23 II—6 III oraz 20 IV—7 VI 1948 r.).
W konferencji udzial wzieli przedstawiciele USA, Wielkiej Brytanii,
Francji, Belgii, Holandii i Luksemburga. Obrady konferencji, chociaz
z wielkim trudem z powodu zastrzezen Francji, doprowadzily do uzgod-
nienia stanowiska co do potrzeby utworzenia panstwa zachodnioniemicc-
kiego skladajacego sie z trzech stref: amerykanskiej, brytyjskiej i fran-
cuskiej z wylaczeniem kraju Saary, opartego na zasadzie federalizmu.

Wyniki porozumienia londynskiego sze$ciu panstw zostaly ogloszone
7 VI 1948 r.?’, a nastepnie przekazane jedenastu premierom krajowym

2 Niektorzy antorzy podaja, ze w sktad Rady Krajéw wchodzilo po trzech przed-
stawicieli kazdego kraju, np. Model, Creifelds, Staatshiirger Taschenbuch,
b. m. w., 1985, s. 38.

* Np. Urzqd Statystyczny, Urzad Osobowy, Urzad Prawny, Kolegium Sprawicdli-
wosci, Bank Krajow Niemieckich, zob. Trossmann, op. cit., s. 17.

% Krasuski, op. cit, s. 96; L. Janicki, Partie polityczne w systemie pra-
wnym Republiki Federalnej Niemiec, Poznan 1975, s. 59 oraz M. Sobole wski,
Powsianie i ewolucja systemu politycznego RFN 19451949, [w:] Ustréj patistwowy
Republiki Federalnej Niemiec, red. J. Janicki, Poznan 1986, s. 21.
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trzech zachodnich stref w trzech tzw. dokumentach frankfurckich (na
konferencji gubernatoréw wojskowych z udzialem premieréw krajowych
we Frankfurcie 1 VII 1948 r.). Dokument nr I upowaznial premieréw kra-
jow zachodnioniemieckich do zwolania Zgromadzenia Konstytucyjnego
w celu uchwalenia konstytucji nowego panstwa, dokument nr II zale-
cal premierom zbadanie stanu granic krajéw zachodnioniemieckich w ce-
lu wprowadzenia ewentualnych zmian, dokument nr III zawieral podsta-
wowe zasady Statutu okupacyjnego. Gubernatorzy zwrécili sie do pre-
mieréw zachodnioniemieckich, aby wyrazili swoje stanowisko wobec
tych spraw.

W wyniku dlugotrwalych pertraktacji miedzy premierami krajowy-
mi, jak réwniez miedzy premierami a gubernatorami wojskowymi,
w trakcie ktérych zostalo zgloszonych wiele kontrpropozycji ze strony
niemieckiej, doszlo do uzgodnienia stanowisk?6 i zwolania 11X 1948 r.
w Bonn Rady Parlamentarnej celem uchwalenia konstytucji nowego
panstwa. Konstytucja ta, uchwalona 8 V 1949 r. w postaci tzw. ustawy
zasadniczej, nastepnie zatwierdzona przez gubernatoréw wojskowych
i przyjeta przez parlamenty krajowe w trzech strefach zachodnich
(z wyjatkiem Bawarii), zostala uroczyscie ogloszona w dniu 23 V 1949 r.
i weszla w zycie z dniem nastepnym.

Podstawowe znaczenie dla naszych rozwazah posiada wspomniany
- wyzej dokument nr II i stanowisko zajete w tej kwestii przez strone
niemiecka. Dokument ten zlecal premierom krajowym nastepujace zada-
nia: dokona¢ oceny istniejacych granic krajéw i utworzyé w miare po-
trzeby nowe kraje do czasu zebrania si¢ Zgromadzenia Konstytucyjnego.
Nie byla to propozycja przeprowadzenia nowego podzialu, lecz wyraz-
ne zadanie ze strony mocarstw okupacyjnych. Zalecenie takie wynikalo
z przekonania o niedoskonalosci ustanowionego przez aliantéw po II
wojnie swiatowej podzialu na kraje, ktére byly znacznie zréznicowane
miedzy soba pod wzgledem swej wielkosci, sily gospodarczej i finanso-
wej*. Z tego wzgledu uznano, ze dotychczasowe kraje nie moga byé
w pelni wartoSciowymi czlonkami nowego panstwa federalnego. W tej
sytuacji réwniez ze strony niemieckiej wysuwane byly liczne zadania
przeprowadzenia nowego rozgraniczenia i utworzenia krajéw, ktére by-
lyby bardziej wyréwnane pod wzgledem wielkosei, mozliwosci gospo-
darczych i finansowych oraz struktury spolecznej.

W trakcie obrad londynskiej konferencji sze$ciu panstw zachodnich,
problem nowego podzialu na kraje by! szeroko dyskutowany i budzit

26 Szerzej na ten temat zob. Der Parlamentarische Ral.., s. XX i n.; Trossmann,
op. cit.,, s. 18 oraz Sutek, op. cit., s. 293 i n.
#7 Zob. przyklady tego zrdznicowania: Der Parlamentarische Rat..., s. LIX.
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wiele kontrowersji. Francja przypisywala nowemu podzialowi na kraje
decydujace znaczenie, uwazajac, ze tylko poprzez nowe uksztaltowanie
terytorialne Niemiec Zachodnich zostanie zagwarantowana ich federa-
cyjna budowa oraz bezpieczeristwo w Europie. Propozycje zmian zgla-
szane przez Francje byly daleko idace: Francuzi dazyli do utworzenia
Panistwa Nadrenskiego (byla Nadrenia wraz z okregami regencyjnymi
Koblencja i Trewir ze stolica w Kolonii), ktére pozostawaloby pod ich
zwierzchnictwem. Jako rekompensate Francuzi byli gotowi oddaé nie-
ktére obszary w poludniowo-zachodniej czeéci swej strefy, a Palatynat
wlgczy¢ do Hesjis.

W dazeniach tych Francuzi spotkali si¢ ze zdecydowanym oporem
Wielkiej Brytanii, ktéra chciala przeszkodzi¢ podzialowi dopiero co
utworzonego kraju Pélnocna Nadrenia-Westfalia, najwazniejszego cen-
trum przemyslowego Niemiec Zachodnich. Ostatecznie trzy mocarstwa
okupacyjne doszly jedynie do uzgodnienia podstawowych zagadnien
w przedmiocie nowego podzialu na kraje. Porozumienie osiggnieto w na-
stepujacych sprawach: zakaz ponownego istnienia Prus, zadnych enklaw,
Palatynat pozostanie odlgczony od Bawarii, utrzymanie Bremy i Ham-
burga jako samodzielnych krajéw, jednak zabroniono tworzenia podob-
nych matych panstewek, zakaz podzialu historycznie uksztaltowanych
duzych jednostek terytorialnych, utworzenie jednego kraju na obszarze
Niemiec poludniowo-zachodnich w postaci Badenii-Wirtembergii lub co
najwyzej dwoéch oddzielnych krajéw: Badenii i Wirtembergii, jesli taka
bedzie wola ludno$ci wyrazona w referendum, zakaz dalszego powiek-
szania Pélnocnej Nadrenii-Westfalii, zaden nowo tworzony kraj nie po-
winien by¢ wiekszy od Bawarii lub Pélnocnej Nadrenii-Westfalii w ich
obecnych granicach.

Réznice zapatrywan na problem nowego podzialu na kraje ze stro-
ny panstw alianckich zostaly ujednolicone w formule kompromisowej
wypracowanej 26 V 1948 r., ktéra nastepnie zostala przekazana w doku-
mencie frankfurckim nr II: szczegély, ktore byly dyskutowane podczas
konferencji londynskiej, a nie uzyskaly akceptacji nie zostaly przeka-
zane Niemcom, podobnie rozwazany projekt postanowien konstytucyj-
nych?. Poniewaz alianci nie mogli uzgodni¢ w pelni swego stanowiska,
uznano, ze to sami Niemecy powinni wypracowaé¢ przyszly ksztalt tery-
torialny nowych krajow.

Zlecenie przeprowadzenia nowego podzialu na kraje- przekazane pre-
mierom zachodnioniemieckim, zostalo uznane za istotny krok na dro-
dze do samodzielnego ksztaltowania przyszlosci panstwowej przez sa-

28 Tamze, s. LX.
2 Tamze, s. LXI.
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mych Niemeéw. Widziano w tym mozliwosé usuniecia ,,samowolnego
aktu mocarstw okupacyjnych”3., Pomimo tego, premierzy zachodnionie-
mieccy nie byli zgodni co do sposobu przeprowadzenia nowego podzia-
Iu na kraje. Kazdy z nich zobowigzany byl przez swojg partie i rzad do
ochrony interesow i celéw swoich krajow, a te bronily sie przed ich li-
kwidacjg. Z tego tez wzgledu watpliwe bylo osiggniecie w tak krétkim
czasie (do 1 IX 1948 r.) wystarczajacego uzgodnienia intereséw i dojscie
do jednomyslnego stanowiska.

Podczas pierwszej konferencji premieréw krajowych poswieconej
wypracowaniu odpowiedzi na dokumenty frankfurckie (Koblencja 8—9
VII 1948 r.), przewazal poglad, Ze problem nowego podzialu na kraje,
chociaz bardzo wazny z niemieckiego punktu widzenia, musi zostaé¢ od-
lozony, poniewaz jego uzgodnienie jest niemozliwe ze wzgledu na szczup-
los¢ czasu i sporg réznice intereséw reprezentowanych przez poszczegdol-
ne kraje. Jedynie szefowie krajéw poludniowo-zachodnich byli zgodni, ze
nalezy usungé¢ samowolne rozdarcie Niemiec na tym obszarze i byli zain-
teresowani ich polgczeniem. Znalazlo to wyraz w zaleceniu, aby Rada
Parlamentarna zajela sie tym problemem?!.

Tak wiec odpowiedZ premier6w zachodnioniemieckich na dokument
nr II byla zasadniczo sprzeczna z jego trescia i zagdaniem tam zawartym.
Wobec takiego stanowiska gubernatorzy wojskowi w dniu 20 VII 1948 r.
poinformowali strone niemiecka, ze dokument frankfurcki nie zawieratl
zadne]j oferty, lecz wyrazne zadanie skierowane do premieréw i niemoz-
liwe jest delegowanie tej sprawy na inne cialo, ktére uzgodniloby sta-
nowisko w terminie p6zniejszym?.

Kolejna konferencja premieréw (Niederwald 21—22 VII 1948 r.) po-
nownie doprowadzila do znacznych rozbieznosci wsrdd jej uczestnikéw
w zakresie calo$ciowego rozwigzania problemu nowego podzialu na kra-
je. Ostatecznie przewazylo stanowisko, ze zlecenie gubernatoréw nalezy
zasadniczo przyjaé, ale ponownie stwierdzono, ze jest to niemozliwe, aby
czynnosci te zakonczy¢ do 1 IX 1948 r. Zaproponowano wige, aby w tym
celu powolaé specjalng komisje do spraw kontroli granic krajowych, kto-
ra opracuje ten problem w sposéb kompleksowy™. Ze swej strony pre-
mierzy uznali jedynie za mozliwy do przeprowadzenia nowy podzial na
obszarze Niemiec poludniowo-zachodnich.

Propozycja powolania specjalnej komisji i przedluzenia terminu dla
przeprowadzenia nowego podzialu na kraje zostala w koncu zaakcepto-

8 Tamze, s. LXL

3 Por. Sutek, op. cit, s. 309 craz Der Parlamentarische Rat.., s. LXII
32 Der Parlamentarische Rat..., s. LXII—LXIII,

3% Tamze, s. LXIII—LXIV,
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wana przez gubernatoréw wojskowych, ktérzy uznali zasadnosé¢ argu-
mentacji strony niemieckiej. Ustalono nowy termin dla realizacji tego
zadania — do 15 X 1948 r.3

Powolana Komisja do spraw kontroli granic krajowych skladala sie
z rzeczoznawcéw delegowanych przez rzady krajowe. Komisja przyjela
jako zalozenie, ze zlecenie przeprowadzenia nowego podzialu zostalo za-
sadniczo zaakceptowane przez premieréw krajowych i nie moze by¢é
ono delegowane na inne cialo. Prace Komisji od samego poczatku byly
obcigzone zréznicowanym pojmowaniem jej zadan przez przedstawicie-
li poszczegblnych krajow. Wigkszo$¢ chciala ograniczy¢ prace Komisji
jedynie do praktycznych mozliwosci rozwigzania problemu, co oznacza-
lo jedynie nowe uksztaltowanie terytorialne Niemiec poludniowo-za-
chodnich. Natomiast mniejszo$¢ byla przeciwna ograniczaniu zadan Ko-
misji i uwazala, ze organ ten powinien rozwazy¢ calo$ciowo problema-
tyke granic krajowych i jesli to mozliwe przedlozy¢ obszerny plan re-
formy?3s,

Komisja po podjeciu swych zadan utworzyla trzy grupy robocze
i zajela sie poszukiwaniem rozwigzania, ktére zmierzaloby do stworze-
nia nowych krajéw wyréwnanych pod wzgledem wielkosci terytorium
i liczby ludnosci. Jako podstawe dyskusji przyjeto wezedniejsze plany
nowego podzialu opracowane juz w okresie Republiki Weimarskiej oraz
aktualnie proponowane rozwiazania tego problemu?®., Wobec istnieja-
cych nadal sprzecznosci, Komisja nie zdolala wypracowaé¢ konkretnych
wniosk6w w tym zakresie. Dlatego tez czlonkowie Komisji uznali, Ze
nalezy skoncentrowac sie jedynie na mozliwych do zrealizowania celach,
tak jak tego zadali delegaci Bawarii, Hamburga i Pé6lnocnej Nadrenii-
-Westfalii. Byly to trzy nastepujace zagadnienia:

— rozwigzanie kraju Szlezwik-Holsztyn,

— dalsze istnienie kraju Nadrenia-Palatynat,

— utworzenie zjednoczonego panstwa na obszarze Niemiec poltud-
niowo-zachodnich?7.

Plan nowego podzialu przedstawiony przez premiera kraju Szlezwik-
-Holsztyn, Liidemanna zakladal, Zze kraj ten jest niezdolny do dalszej
egzystencji bez pomocy finansowej z zewnatrz. Propozycje zmian pole-
galy na wlaczeniu do Szlezwika-Holsztynu znacznej czeSci Dolnej Sak-
sonii oraz Hamburga jako nowej stolicy. Alternatywnym rozwigzaniem
mialo byé¢ zjednoczenie Szlezwika-Holsztynu tylko z Hamburgiem lub
tylko z Dolng Saksonig. Natomiast Hamburg ze swej strony chcial ra-

% Tamze, s. LXIV oraz Sutek, op. cit, s. 321—322,
3 Der Parlamentarsche Rat..., s. LXIV,

% Tamze, s. LXV,

87 Tamze, s. LXV—LXVIIIL,
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towa¢ swojg samodzielno$é¢; réwniez Dolna Saksonia nie byla zdecydo-
wana na zmiane swoich granic. Wobec powyzszych rozbiezno$ci, Komis-
ja nie zdolala wypracowaé¢ zadnej konkretnej propozycji zmiany granic
na obszarze Niemiec p6inocnych. Jedyng jednomysing decyzja w tym za-
kresie bylo odrzucenie propozycji utworzenia nowego, malego kraju
Poludniowy Szlezwik, zgloszonej przez zwigzek wyborcéw z poludnio-
wego Szlezwiku?s,

Jezeli chodzi o kraj Nadrenie-Palatynat, ktéry zostal utworzony
w sposéb sztuczny z roznych niespojnych jednostek terytorialnych, po-
szczegblne jego czeSci wykazywaly dazenia odsrodkowe. Przede wszy-
stkim w Palatynacie istnialy silne dazenia zmierzajgce do polaczenia
z Badenig, Wirtembergig-Badenia lub planowanym panstwem poludnio-
wo-zachodnim; z drugiej strony istnialy réwniez postulaty, pochodzace
gléwnie od SPD, zjednoczenia Palatynatu z Hesjg. Jednakze odlaczenie
Palatynatu od dotychczas istniejacego kraju uczyniloby kraj ten nie-
zdolnym do dalszej egzystencji. Dlatego tez mozliwosé odlaczenia Pala-
tynatu zostala w sposéb zdecydowany odrzucona przez gubernatorow
wojskowych. Ze swej strony gubernatorzy proponowali przylaczenie ca-
tego kraju Nadrenia-Palatynat albo do Hesji, albo do Wirtembergii-Ba-
denii, na co z kolei nie godzila si¢ ludnos¢ okregéw regencyjnych Ko-
blencji i Trewiru, ktéra szukala mozliwosci polgczenia sie z Pélnocna
Nadrenia w celu ponownego zjednoczenia bylych prowincji nadrenskich.
To ostatnie przeksztalcenie byloby jednak niemozliwe bez zmiany ob-
szaru kraju Poélnocna Nadrenia-Westfalia, czego wyraznie nie zyczyly
sobie mocarstwa okupacyjne. Wobec powyzszego, kiedy kazda zmiana
stanu terytorialnego Nadrenii-Palatynatu wywolywala ostre sprzeciwy,
Komisja uznala istnienie tego kraju w dotychczasowych granicach za
najmniejsze zlo i zalecila utrzymanie Nadrenii-Palatynatu w niezmie-
nionym ksztalcie?®.

W tej sytuacji Komisji pozostalo tylko jedno zadanie: zajecie sie
problemem Niemiec poludniowo-zachodnich. Po dlugotrwalych dysku-
sjach doszlo do podjecia uchwaly, aby trzy dotychczasowe kraje: Ba-
denie, Wirtembergie-Badeni¢ i Wirtembergie-Hohenzollern zjednoczyé
w jeden kraj. W uchwale Komisji znalazlo sie réwniez postanowienie
o rozwiazaniu alternatywnym, na skutek zadan zglaszanych ze strony
kraju Badenia (poludniowa), polegajacym na utworzeniu dwu odrebnych
krajéw: Wirtembergii i Badenii, pod warunkiem, ze uzyska ono popar-
cie ludnosci wyrazone w drodze referendum.

38 Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, hrsg. R. Was-
sermann, Neuwied-Darmstadt 1984, Bd. I, s. 69 oraz Der Parlamentarische Rat...,
s. LXVIL

3 Der Parlamentarische Rat.., s. LXVI—LXVIIL
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Powyzsza propozycja zmiany granic krajowych byla wiec jedynym
konkretnym wynikiem obrad Komisji, co zostalo przekazane przez pre-
mieréw krajowych gubernatorom wojskowym w dniu 1 X 1948 r. jako
odpowiedz na dokument frankfurcki nr II. Przebieg dyskusji oraz tresé
udzielonej odpowiedzi $wiadeza wyraznie, ze premierzy $wiadomie od-
rzucili mozliwo$é udzialu w nowym uksztaltowaniu terytorialnym two-
rzacego si¢ panstwa zachodnioniemieckiego. Rozbieznosei intereséw po-
szczegblnych krajow oraz naciski ze strony panstw alianckich uniemo-
zliwily realizacje wszelkich konstruktywnych propozycji zmierzajacych
do przeprowadzenia przemyslanej reformy terytorialnej’,

Na tym jednak problem nowego podzialu na kraje nie zostal za-
mkniety. Realizacja postulatu utworzenia jednego kraju na obszarze Nie-
miec poludniowo-zachodnich nastapila dopiero w 1951 r. Problemowi
temu zostal poswigcony art. 118 ustawy zasadniczej, ktéry umozliwial
reorganizacje tego obszaru w spos6b uproszczony. Poza tym wbrew wo-
li gubernatoréw, kiérzy uznali sprawe nowego podzialu na kraje za
zamknieta, premierzy zachodnioniemieccy zalecili Radzie Parlamentar-
nej zajecie si¢ tym problemem i opracowanie koncepcji reorganizacji
terytorium przyszlego panstwa federacyjnego. Jako rezultat prac Rady
Parlamentarnej w tym zakresie, do ustawy zasadniczej zostal wprowa-
dzony, rowniez wbrew woli gubernatoréw wojskowych, art. 29 poswie-
cony nowemu podzialowi na kraje. Ustawa zasadnicza uznala dokonanie
zmian granic krajowych za wiazacy nakaz, ktéry jednak nie zostal zrea-
lizowany do dnia dzisiejszego.

Z perspektywy czasu wydaje sig, Ze okres poprzedzajacy powstanie
RFN by! najdogodniejszym momentem dla przeprowadzenia gruntow-
nej, planowej i przemys$lanej reformy podzialu na kraje. Okazuje sig,
ze w miare uplywu czasu opory przeciwko reformie granic krajowych
ze strony poszczegélnych krajéw nie maleja, a wrecz przeciwnie — ros-
ng. Istniejagce kraje bronig swojej egzystencji i przeciwstawiajg sie
wszelkim prébom zmiany ich granic.

REGULACJA PROBLEMATYKI NOWEGO PODZIAELU NA KRAJE
W USTAWIE ZASADNICZEJ RFN Z 23 V 1949 r.

Ustawa zasadnicza RFN uznajgc federalizm za jedna 2z podstawo-
wych zasad ustrojowych tego panstwa, stanowi jednoczesnie w art. 79
ust. 3, ze jest to zasada, ktora korzysta ze szczegélnej ochrony; nie mo-

¥ Tamze, s. LXIX.
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ze ona zosta¢ naruszona, a tym bardziej zniesiona, nawet w drodze
zmiany ustawy zasadniczej. Ochronie tej podlega podzial Zwiazku na
kraje oraz zasadniczy wspoéludzial krajéw w ustawodawstwie!!. Jednak-
ze poprzez wprowadzenie do ustawy zasadniczej art. 29 o nowym po-
dziale na kraje, konstytucja nie chroni egzystencji tych krajéw, ktére
istnialy w momencie jej uchwalenia i powstania RFN ani ich granie.
Wrecez przeciwnie, konstytucja przewiduje przeprowadzenie zmian w tym
zakresie, z tym Ze podzial na kraje w ogéle, musi byé utrzymany.
W zwigzku z tym mozemy moéwi¢, ze RFN jest tzw. »niestalym pan-
stwem federalnym”, to znaczy, ze Zwigzek musi dzieli¢ sig¢ na kraje, ale
jednoczesnie stan terytorialny i liczba aktualnie istniejgeych krajéw nie
sg chronione konstytueyjnie!?. Réwniez liczba krajéow nie jest $ecisle
ustalona w ustawie zasadniczej, poniewaz wyliczenie kilkunastu krajéw
w preambule, jak i w art. 23 nie jest gwarancja ich istnienia. Dlatego
tez w literaturze spotykamy poglady, ze obecna liczbe krajéw moznaby
zmniejszy¢ do co najmniej dwoéch, aby zachowaé¢ wymagania zawarte
w art. 79 ust. 3, ktéry stanowi (w liczbie mnogiej) o ,krajach”. Czy
zmiana taka naruszalaby nakaz istnienia podzialu na kraje, czy tez by-
laby dopuszczalna, jest to problem sporny?*3.

Postanowienia konstytucyjne dotyczace nowego podzialu na kraje
zawarte sg przede wszystkim w art. 29 ustawy zasadniczej i podleggly
one dwukrotnej nowelizacji: w 1969 i 1976 r. W wyniku tych zmian po-
czatkowy nakaz przeprowadzenia nowego podzialu terytorium Zwiazku
zostal zmieniony na fakultatywne uprawnienie ustawodawecy federalne-
go do przeprowadzenia takiego podzialu. Poza tym problematyki nowe-
go podzialu dotyczy rowniez wspomniany juz art. 118 ustawy zasad-
niczej, ktéry jest regulacja szczegélng w stosunku do art. 29. Postano-
wienia art. 118 znalazly praktyczne zastosowanie i zgodnie z ustalenia-
mi premieréw zachodnioniemieckich z 1948 r., trzy dotychczasowe kra-
je: Badenia, Wirtembergia-Badenia i Wirtembergia-Hohenzollern zosta-
Iy polaczone w jeden duzy kraj Badenie-Wirtembergie. Artykul 118 prze-
widywal, ze nowy podzial na tym obszarze moze by¢ dokonany w dro-
dze porozumienia pomiedzy zainteresowanymi krajami, a jesli porozu-
mienie takie nie zostanie osiagniete *— na podstawie ustawy federalnej,
czyli w sposob uproszezony bez potrzeby wdrazania skomplikowanego po-
stepowania przewidzianego w art. 29 ustawy zasadniczej. Wspomniane

4J. Wasicki, System federalny RFN, [w:] Ustréj panstwowy.., s. 65,

2 Wagner, op. cit, s. 41; T. Schramm, Staatsrecht, Bd. I, K&in-Berlin-
-Bonn-Miinchen 1977, s. 148—149 oraz Maunz-Dirig-Herzog, Grundgesetz,
Kommentar, Minchen 1977, art. 29, s. 9. i

43 Szerzej na ten temat zob. K. Hesse, Bundesstaatsreform und Grenzen der
Verfassungsanderung, ,Archiv des Offentlichen Rechts" 1973, Bd. 98, s. 1 i n.
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porozumienie nie zostalo osiagniete z powodu sprzeciwu Badenii, dlatego
tez konieczne okazalo si¢ wydanie ustawy federalnej o nowym podzia-
le na tym obszarze. Ustawa taka wydana 4 V 1951 r. uregulowala réw-
niez tryb przeprowadzenia referendum na obszarze zainteresowanych
krajow. W wyniku sprzeciwu ludnoéci Badenii, ustawa ta zostala za-
skarzona przed Federalnym Trybunalem Konstytucyjnym, ktéry w swo-
im orzeczeniu z 23 X 1951 r.** uznal ja za zgodng z konstytucja, wobec
czego zostala otwarta droga dla podjecia ostatecznej decyzji. W orze-
czeniu tym Trybunal stwierdzil, ze konstytucja panstwa federalnego
z reguly gwarantuje egzystencje i terytorium panstw czlonkowskich,
jednakze ustawa zasadnicza w swych postanowieniach rézni sie wyraz-
nie od tej reguly: art. 79 ust. 3 gwarantuje jedynie, ze Zwigzek musi
dzieli¢ si¢ na kraje, natomiast nie gwarantuje istnienia aktualnych kra-
jow i ich granic. Wynika stad, Ze nie jest sprzeczne z ustawa zasadnicza,
jesli jaki§ kraj utraci swojg egzystencje w trakcie nowego podzialu na-
wet wbhrew woli swojej ludnosci®,

Dla przeprowadzenia referendum w trzech zainteresowanych krajach
dokonano ich podzialu na cztery okregi glosowania. Na podstawie re-
ferendum z 8 XII 1951 r. uzyskano nastepujacy obraz woli zaintereso-
wanej ludno$cié: za utworzeniem wspélnego kraju opowiedzialo sie
93,5%, glosujacych w Wirtembergii pélnocnej, 91,4%, glosujacych w Wir-
tembergii potudniowej, 57,19 glosujacych w Badenii pélnocnej oraz tyl-
ko 37,8Y/, glosujagcych w Badenii poludniowej.

Z powyzszych danych wynika, ze jedynie dwa kraje opowiedzialy sie
za utworzeniem wspolnego kraju obejmujacego réwniez Badenie polud-
niowsg, ktorej ludnos¢ w 62,29, opowiedziala sie przeciwko takiemu roz-
wigzaniu. Lgcznie w czterech okregach glosowania oddano 69,79, glo- .
sOw za utworzeniem jednego kraju. W tej sytuacji ostateczna decyzja co
do dalszych loséw trzech poludniowo-zachodnich krajéw nalezala do
ustawodawcy federalnego i Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego.
Organy te uznaly, ze utworzenie nowego kraju doszlo do skutku, jeze-
li na calym obszarze glosowania co najmniej w trzech okregach zdecy-
dowana wigkszo$¢ ludnosci opowiedziala sie za zjednoczeniem?’. Utwo-
rzenie nowego kraju pod nazwa Badenia-Wirtembergia ogloszono oficjal-
nie w dniu 25 IV 1952 r. W ten sposéb postanowienia art. 118 ustawy
zasadniczej zostaly zrealizowane i stracily swojg aktualnosé na przyszlose.
Nie oznacza to oczywiscie, ze w przyszlosci obszar Badenii-Wirtembergii

4 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts dalej: BVerfGE), Bd. I, s. 14
in.

4% Tamze, s. 47 i n.

4 Wagner, op. cit., s. 32.

4 Tamze, s. 32 oraz W asicki, System federalny.., s. 79,
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nie moze by¢ na nowo podzielony; moze to nastgpié na ogélnych zasadach
ustalonych w art. 29 ustawy zasadniczej, ktéry ma zastosowanie wobec
calego terytorium Zwigzku.

Przedmiotem nowego podzialu na kraje jest terytorium Zwiazku. Od-
powiednio do postanowien art. 29 ustawy zasadniczej, przeprowadzenie
takiego podzialu jest wylaczng sprawa Zwigzku; krajom nie przystugujq
w tym zakresie Zadne uprawnienia, nie jest réwniez wymagana zgoda
Rady Federalnej (Bundesratu) na uchwalenie ustawy o nowym podzia-
le. Oznacza to, ze nowy podzial na kraje powinien nastgpié wylgcznie
w interesie caloSci i wedlug nadrzednych celéow paristwa federalnego.
Interesy krajow nie powinny mieé¢ tutaj decydujacego znaczenia. Dlate-
go tez krajom nie przysluguje roszczenie do wydania ustawy o nowym
podziale terytorium Zwigzku?s,

Najwazniejszg sprawg w zakresie planowanego nowego podzialu na
kraje jest problem kryteriéw, na podstawie ktérych ma on zostaé¢ prze-
prowadzony oraz celéw, jakie maja zostaé¢ osiggniete. Zagadnienia te zo-
staly uregulowane w ust. 1 art. 29 ustawy zasadniczej. Nowy podzial
na kraje powinien zosta¢ przeprowadzony z uwzglednieniem wiezi re-
gionalnych, zwigzkéw historyeznych i kulturalnych, celowosci gospodar-
czej oraz struktury spolecznej. W wyniku takiego podzialu powinny zo-
sta¢ utworzone nowe kraje, ktére z uwagi na swoje rozmiary i mozli-
woéci beda zdolne do skutecznego wypelniania swoich zadan.

Wymienione powyzej kryteria i cele sa jednak bardzo ogélne i stwa-
rzaja mozliwo$¢ dowolnej ich interpretacji zwlaszeza w zakresie oceny
ich waznosci. W literaturze zachodnioniemieckiej reprezentowane sg
zréznicowane poglady na temat hierarchii zawartych w ust. 1 art. 29
wytycznych, np. H. von Mangoldt uwaza, ze wiodaca i najwazniejsza za-
sadg jest wielkos¢ kraju, liczba ludnosci oraz zdolnoi¢ do skutecznego
dzialania i wypelniania swoich zadan. Stanowisko to znajduje oparcie
i potwierdzenie w argumentacji prezentowanej podeczas obrad Rady Par-
lamentarnej nad ustawg zasadnicza. Pozostale kryteria powinny byé
uwzgledniane na tyle, na ile pozwalaja na to kryteria uznane za prio-
rytetowe!. Odmiennego zdania sg inni autorzy, np. Wernicke™®, A. Ha-
mann®, czy F. Glum?®, ktérzy stoja na stanowisku, ze wszystkie kryte-

% Schramm, op. cit., s. 149,

H. von Mangoldt, Das Bonner Grundgesetz, Berlin 1953, s. 190—1091.

% K. G. Wernicke, Kommentor zum Bonner Grundgesetz, Hamburg 1950, s. 7.

5 A. Hamann, Das Grundgesetz, Berlin 1956, s. 205.

2 F. Glum, Die rechtlichen Voraussetzungen das Verfahren und die Folgen
der Neugliederung von Linder nach dem Grundgeselz, [w:] Die Bundeslinder, Frank-
furt am Main 1950, s. 206.
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ria i cele wymienione w art. 29 ust. 1 maja jednakowe znaczenie i nie
mozna ich réznicowa¢ pod wzgledem znaczenia. Zadaniem ustawodawcy
federalnego jest uwzglednienie wszystkich kryteriéw ustalonych dla no-
wego podzialu i wybranie takiego rozwigzania, ktére w mozliwie ideal-
ny sposéb godziloby wszystkie te kryteria®. Jeszeze inne stanowisko re-
prezentuje R. Jager, ktéry podobnie jak H. von Mangoldt uwaza, ze wy-
tyczne te sa zréznicowane co do znaczenia, jednak pierwszenstwo posia-
daja takie kryteria, jak wiezi regionalne, zwiazki historyczne i kultu-
ralne, celowo$¢ gospodarcza oraz struktura spoleczna; posiadaja one
charakter wigzacy dla ustawodawcy, podczas gdy wielko$é kraju i zdol-
no$¢ do skutecznego wypelniania zadan stanowig jedynie wskazéwki,
ktéorymi ustawodawca powinien kierowac sie przy ustalaniu ostateczne-
go modelu nowego podzialu na kraje*. Wydaje sie jednak, Ze intencjg
tworcow ustawy zasadniczej bylo pozostawienie ustawodawecy federal-
nemu swobody w stosowaniu wymienionych kryteriow. Ustawa zasadni-
cza stanowigc o wielkosci krajéw nie zawiera zadnych wigzacych regu-
lacji w tym zakresie. Okazuje sig, ze zarowno kraje duze, jak i male
moga i potrafig skutecznie wypelnia¢ swoje zadania, kazdy na swéj spo-
s6b. Wyliczenie tak duzej liczby zréznicowanych kryteriow jako pod-
stawy dla nowego podzialu czyni niemozliwym uwzglednienie ich wszy-
stkich w kazdym przypadku, np. réwne co do wielkosci i liczby ludnos-
ci uksztaltowanie krajow jest nie do pomyslenia przy uwzglednieniu
pozostalych kryteriéw?s.

Tryb postepowania przy realizacji nowego podzialu na kraje zostal
uregulowany w art. 29 ust. 2—7 ustawy zasadniczej, przy czym w pier-
wotnym brzmieniu rozrézniano podzial, ktéry powinien zosta¢ przepro-
wadzony w konstytucyjnie okreslonym terminie oraz inne zmiany gra-
nic nie zwigzane zadnymi terminami, ktérych podjecie okaze sie nie-
zbedne w przyszlosci. Art. 29 ust. 2—6, w brzmieniu tekstu pierwotne-
go, dotyczy! nowego podzialu na kraje, ktéry powinien zosta¢ przepro-
wadzony w okreslonym terminie. Podzial taki powinien byé¢ ustalony
przed uplywem trzech lat od dnia ogloszenia ustawy zasadniczej,
a w przypadku przystapienia jakiej§ innej czesSci Niemiec do RFN (np.
kraju Saary od 1 I 1957 r.), w ciagu dwoéch lat od momentu przystgpie-
nia, gdyby okazalo si¢ to konieczne. Inicjatorem podjecia nowego po-
dzialu na kraje mogl by¢ albo Zwigzek (rzad, Bundestag lub Bundes-
rat), albo zainteresowana ludno$¢, ktéra powinna wystapi¢ w formie

8 Wernicke, op. cit,, s. 7.

5 R, Jager, Die Neugliederung des Bundesgebietes nach Art. 29 des Grund-
gesetzes, [w:] Vom Bonner Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung, Miinchen
1956, s. 361.

8% Maunz op. cit, s. 231,
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inicjatywy ludowej. W przypadku obszaréw, ktére w czasie tworzenia
krajéw po 8 V 1945 r. zmienily swoja przynaleznoéé¢ krajowa bez prze-
prowadzenia referendum, mozna bylo w ciagu roku od wejscia w zycie
ustawy zasadniczej zada¢ w drodze inicjatywy ludowej okreélonej zmia-
ny decyzji w zakresie przynaleznosci krajowej danego obszaru. W tym
miejscu pojawil sie problem, co nalezy rozumieé pod pojeciem ,obsza-
ru, ktéry zmienil przynalezno$é¢ krajows”. Podeczas obrad Rady Parla-
mentarnej reprezentowano poglad, ze inicjatywa taka moze byé podje-
ta na wszystkich obszarach z wyjatkiem Bawarii, Hamburga i Bremy?%,
Podobne stanowisko reprezentowali w literaturze T. Maunz®?, H. Na-
wiasky® i Redelberger®. Idnosnie do bylych prowincji pruskich, w litera-
turze spotykamy poglad, Ze podniesienia prowincji do rangi samodziel-
nego kraju nie nalezy traktowaé jako zmiany przynaleznoséci krajowej®0.
Do powyzszej wykladni przychylila sie réwniez ustawa z 28 XII 1955 r.
o inicjatywie ludowej i referendum przy nowym podziale na kraje na
podstawie art. 29 ust. 2—6 ustawy zasadniczej. Natomiast inicjatywa
ludowa o ponowne utworzenie kraju Prusy byla wedlug jednomyslnej
opinii niedopuszeczalna®l.

Inicjatywa ludowa w sprawie zmiany przynalezno$ci krajowej wy-
magala dla swej waznosci poparcia co najmniej jednej dziesigtej upraw-
nionych do glosowania w wyborach do Landtagéw z zainteresowanego
obszaru. W razie dojscia do skutku inicjatywy ludowej, rzad federalny
byt zobowigzany wlaczyé do projektu ustawy o nowym podziale posta-
nowienie o przynaleznosci krajowej tego obszaaru, jednak nie byl zobo-
wiazany do uwzglednienia w calo$ci proponowanych przez ludnosé zmian.
Inicjatywa ludowa miata mie¢ tylko charakter informacyjny®2.

Postanowienia art. 29 ustawy zasadniczej regulowaly réwniez dalsze
postepowanie po podjeciu skutecznej inicjatywy ludowej oraz po przy-
jeciu ustawy o nowym podziale przez Bundestag. Na kazdym obszarze,
ktérego przynalezno$é krajowa miala ulec zmianie, nalezalo przeprowa-
dzi¢ referendum w sprawie tej czeSci ustawy, ktéra dotyczyla danego
obszaru. Jezeli poszczegélne postanowienia ustawy o nowym podziale,
poddane pod referendum, zostalyby odrzucone przez ludno$é jakiego-

% Zob. ,Jahrbuch des offentlichen Rechts. Neve Folge", 1951, Bd. I, s. 281

% T. Maunz Deutsches Staatsrecht — Ein Studienbuch, Miinchen 1957, s. 22.

 H Nawiasky, Die grundgedanken des Grundgesetz fiir die Bundesre-
public Deutschland, Stuttgart 1950, s, 73.

% O. Redelberger, Die Neugliederung der Léinder, ,Deutsches Verwaltungs-
blatt" 1953, s. 656.

% Zob. H. von Mangoldt, Das Bonner Grundgesetz, s. 191 i n; J#ger,
op. cit..’s. 365; Hamann, op. cit., s. 206.

® Hamann, op. cit., s. 206.

2 Wagner, op. cit, s. 46,
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kolwiek obszaru, wtedy cala ustawa powinna zostaé¢ ponownie wniesio-
na do Bundestagu. W przypadku powtérnego uchwalenia ustawy przez
Bundestag, wymagane bylo jej przyjecie w drodze referendum przepro-
wadzonego na obszarze calego Zwigzku. Przyjete rozwigzanie nie zapew-
nialo wigc decydujacego wplywu na podjecie decyzji w sprawie przy-
nalezno$ci krajowej jakiego$§ obszaru ludnosci zamieszkujacej na tym
obszarze. Zapewniono jedynie, ze ostatnig instancjg w tym bardzo draz-
liwym problemie, jakim jest zmiana przynalezno$ci krajowej wbrew wy-
razonej woli przez zainteresowana ludnosé, bylby caly naréd Zwiazku.
Decyzja podejmowana bylaby zwykly wigkszoscig gloséw, przy czym
nie wymagano udzialu w referendum okreslonej czesci ludnosci. Mozli-
we byloby wigc podjecie decyzji przy niewielkiej frekwencji glosuja-
cych.

W zwigzku z tym, ze postanowienia art. 29 zostaly wprowadzone do
ustawy zasadniczej wbrew woli gubernatoréw wojskowych, przy zatwier-
dzaniu konstytucji artykul ten zostal zawieszony do czasu zniesienia
stanu okupacji w RFN, to znaczy do 5 V 1955 r.% Tak wiec przewi-
dziane w art. 29 terminy na dokonanie okreslonych czynnosei mogly
rozpoczac¢ swdj bieg dopiero od 5 V 1955 r.% Réwniez zawarte w art. 29
ust. 6 postanowienie, Ze szczegdly postepowania w sprawie nowego po-
dzialu zostang uregulowane ustawg federalna, zostalo zrealizowane przez
Bundestag dopiero w dniu 23 XII 1955 r. poprzez uchwalenie ustawy
o inicjatywie ludowej i referendum przy nowym podziale na kraje. We-
dlug § 2 ust. 1 powyzszej ustawy, wystapienie z inicjatywa ludowa
moglo by¢ dokonane nie pézniej niz do 5 V 1956 r. do federalnego mi-
nistra spraw wewnetrznych. Wniosek taki musial byé¢ podpisany przez
co najmniej 19, mieszkancow uprawnionych do glosowania w ostatnich
wyborach do Landtagu z terytorium objetym wnioskiem, jednakze nie
mniej niz przez trzy tysiace oséb.

Na tej podstawie w 1956 r. zostalo przeprowadzonych 8 inicjatyw
ludowych w sprawie zmiany przynaleznosci krajowej. Dwie z nich byly
bezskuteczne z powodu nie uzyskania wymaganych 109 oddanych glo-
sow, a mianowicie wnioski o zmiane przynaleznosci Palatynatu i wig-
czenie go do Bawarii lub Badenii-Wirtembergii®». Natomiast 6 dalszych
inicjatyw ludowych bylo skutecznych:

— wniosek w sprawie ponownego utworzenia kraju Oldenburg uzys-
kal 12,9%, gloséw,

 Tamze, s. 48 oraz Maunz-Diirig-Herzog, op. cit, art. 29, s. 7.

6 BVerfGE, Bd. V, s. 35.

% K. von Beyme, Das politische System der Bundesrepublik Da=utschland,
Miinchen 1979, s. 211.
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— wniosek o ponowne utworzenie kraju Schaumburg-Lippe uzyskatl
15,39, gloséw,

— wniosek o ponowne utworzenie kraju Badenia uzyskal 15,19,
glosow,

— wniosek o przeniesienie okregéw regencyjnych Koblencja i Trewir
do Pélnocnej Nadrenii-Westfalii uzyskal 14,29, gloséw,

— wniosek o przeniesienie okregu regencyjnego Montabaur do Hesji
uzyskal 25,39/, gloséw,

— wniosek o przeniesienie Hesji nadrenskiej z Nadrenii-Palatynatu
do Hesji uzyskat 20,20/, gtos6w?*s.

W wyniku przeprowadzonych inicjatyw ludowych, rzad federalny zo-
stal postawiony pod przymusem zajecia sie problemem nowego podzia-
lu na kraje, jednakze ustawa o nowym podziale nie zostala uchwalona
pomimo uplywu wyznaczonego trzyletniego terminu. Réwniez po przy-
stapieniu kraju Saary z dniem 1 T 1957 r. do RFN, nie zostaly podjete
czynnosci w celu dokonania zmian w podziale terytorialnym na tym ob-
szarze w przewidzianym dwuletnim terminie. W literaturze reprezento-
wany jest nawet poglad, ze ustalone w art. 29 ust. 6 terminy byly je-
dynie postanowieniami powinno$ciowymi, ktére nie wykluczaly przepro-
wadzenia nowego podzialu na kraje nawet po ich uplywie; przepis ten
zawieral jedynie zachete pod adresem rzadu federalnego i ustawodawey
do przyspieszonych dzialan$?,

Tak wiec konstytucyjny nakaz przeprowadzenia nowego podzialu na
kraje nie zostal zrealizowany w przewidzianym terminie, chociaz po
1956 r. zostalo wniesionych do Bundestagu kilka projektéw ustaw
0 czgsciowym nowym podziale. Rzad federalny wprawdzie zgodzil sie
na przeprowadzenie nowego podzialu, ale nie zdolal zaproponowaé ta-
kiego projektu ustawy, ktéry znalazlby poparcie gléwnych sil politycz-
nych i wigkszoéci zainteresowanej ludnosci®®. Jako prébe przystapienia
przez rzad federalny do realizacji nowego podzialu mozna wskazaé fakt
powolania w 1952 r. komisji rzeczoznaweéw pod przewodnictwem byle-
go kanclerza Rzeszy Luthera. Komisja ta w przedstawionym sprawoz-
daniu uznala nowy podzial na kraje za niekonieczny®.

Préba wymuszenia na rzadzie federalnym podjecia okre$lonych dzia-
lan bylo wniesienie przez Hesje w 1958 r. skargi do Federalnego Try-
bunalu Konstytucyjnego, w ktérej zarzucono rzadowi federalnemu na-
ruszenie art. 29 ustawy zasadniczej oraz zasady wiernosci zwigzkowej

% Tamze, s. 211.

““H. von Mangoldt, op. cit., s. 194.

% K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, Miinchen
1984, s. 243.

Y Handbuck d2s Verfassungsrechts, hrsg. E. Benda u. a.,, Berlin 1984, s. 860.
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(Bundestreue), poniewaz nie wni6st on do tej pory do Bundestagu pro-
jektu ustawy o nowym podziale obszaru Zwigzku?, Federalny Trybu-
nat Konstytucyjny w orzeczeniu z 11 VII 1961 r.”t odrzucit skarge mo-
tywujac to tym, ze przeprowadzenie nowego podzialu terytorium Zwiaz-
ku jest wylaczna sprawa samego Zwiagzku; kraje nie posiadaja prawno-
-konstytucyjnych roszezen do wydania ustawy o nowym podziale. Ro-
szezenia takie nie wynikajg ani z art. 29 ustawy zasadniczej, ani z za-
sady wiernosci zwigzkowej.

Poza powyzsza regulacja dotyczaca nowego podzialu na kraje prze-
prowadzanego w okreilonym konstytucyjnie terminie, art. 29 ust. 7
przewidywal réwniez mozliwo$¢ dokonywania innych zmian terytorial-
nych nie zwigzanych zadnymi terminami, jezeli zaistnieje taka potrze-
ba. Postepowanie w tych sprawach powinno zostaé¢ uregulowane w usta-
wie federalnej wymagajacej, w odréznieniu od poprzednich ustaw o no-
wym podziale, zgody Rady Federalnej oraz absolutnej wiekszoéci w Bun-
destagu. Ustawa taka zostata uchwalona dopiero 16 IIT 1965 r.”? Réwniez
na jej podstawie nie zostaly podjete zadne zmiany granic.

Wobec niedojécia do skutku nowego podzialu na kraje, w 1969 r.
w wyniku 25 poprawki do ustawy zasadniczej’® dokonano cze§ciowej
zmiany postanowient art. 29. Utrzymano nadal istniejacy dotychezas na-
kaz przeprowadzenia nowego podzialu sa kraje, jednakze w zwiagzku
z uplywem przewidzianych poprzednio terminéw. zostaly ustalone no-
we terminy dla przeprowadzenia referendum w sprawie zmiany przy-
naleznosci krajowej. Jezeli na danym obszarze dojdzie do skutku ini-
cjatywa ludowa, ktéra wymaga zgody 109/, uprawnionych do glosowa-
nia w wyborach do Landtagu, nalezalo na tym obszarze przeprowadzié
referendum na temat zadanych zmian w terminie do 31 III 1975 r., na-
tomiast na obszarze Badenii do 30 VI 1970 r. W przypadku gdy za zmia-
na opowie sie co najmniej jedna czwarta uprawnionych do glosowania
w wyborach do Landtagu, przynalezno$¢ krajowa odno$nego obszaru
powinna byla zosta¢ uregulowana ustawa federalng w ciagu jednego ro-
ku od przeprowadzenia tego referendum. Ustawa federalna powinna byla
w zasadzie uwzglednia¢ wyniki referendum, jednakze nie bylo to ko-
nieczne, jesli przeczyloby to osiggnieciu celéw nowego podzialu ustalo-
nych w art. 29 ust. 1 ustawy zasadniczej. Dalszy tryb postepowania
w zwiazku z uchwaleniem ustawy o nowym podziale, jej zatwierdze-

" Maunz, op.cil., s. 24.

7 BVerfGE, Bd. XIII, s. 54.

72 Gesetz Gber Verfahren bei Anderungen des Gebielsbestands der Linder nach
Art. 29 Abs. 7 GG vom 16 II1 1965 (BGBI. I, s. 65).

7 Ustawa o zmianie Ustawy Zasadniczej z 19 VIII 1969 r. (BGBL I, s. 1241).
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niem w drodze referendum, ponownym uchwaleniem przez Bundestag
i ponownym przyjeciem ustawy w drodze referendum nie ulegl zmianie.

Po nowelizacji konstytucji w 1969 r. zostalo przeprowadzonych 6 re-
ferendéw w sprawie zmian w podziale na kraje. W dniu 7 VI 1970 r.
odbylo sie referendum na obszarze Badenii w sprawie ponownego utwo-
rzenia samodzielnego kraju Badenia, w wyniku ktérego nie osiggnieto
wymagane]j liczby jednej czwartej gloséw niezbednej dla przeprowadze-
nia tej zmiany. Tym samym zostala potwierdzona dalsza egzystencja
utworzonego w 1952 r. kraju Badenia-Wirtembergia. Pozostale 5 refe-
rendéw, zarzadzone ustawag z 25 X 1974 r."5 zostalo przeprowadzone
19 T 1975 r. na obszarze dwéch krajow, a mianowicie w Nadrenii-Pala-
tynacie i w Dolnej Saksonii. Pozostawaly one w S$cistym zwigzku ze
zgloszonymi juz w 1956 r., a nie zrealizowanymi inicjatywami ludowy-
mi w sprawie przylaczenia do Pélnocnej Nadrenii-Westfalii okregéw
regencyjnych Koblencji i Trewiru oraz przylaczenia do Hesji okregu re-
gencyjnego Montabaur i Hesji nadrenskiej, jak réwniez ponownego
utworzenia krajéw Oldenburg i Schaumburg-Lippe. Proponowane zmia-
ny dotyczace Nadrenii-Palatynatu zostaly odrzucone, natomiast zada-
nia ponownego utworzenia samodzielnych krajéw Oldenburg i Schaum-
burg-Lippe uzyskaly poparcie zainteresowanej ludno$ci, osiggajac wy-
magane 259, gloséw. Wyniki ostatnich dwéch referendéw nie znalazly
jednak akceptacji ze strony ustawodawcy federalnego. Uchwalona
9 I 1976 r. ustawa o przynaleznosci krajowej Oldenburga i Schaumburg-
-Lippe’ stwierdzala, ze obydwa te terytoria pozostang w kraju Dolna
Saksonia. Uznano, ze ponowne utworzenie tych krajéw nie odpowiada-
loby celom nowego podzialu ustalonym w konstytucji, poniewaz kraje
te bylyby pozbawione mozliwosci prawidlowego rozwoju, a z drugiej
strony spowodowaloby to istotne oslabienie Dolnej Saksonii’.

W ramach podejmowanych préb przeprowadzenia nowego podzialu
na kraje, na uwage zasluguje réwniez fakt powolania w 1970 r. przez
rzad federalny (juz po raz drugi) specjalnej komisji rzeczoznawcéw pod
przewodnictwem prof. Ernsta, ktérej celem bylo opracowanie caloscio-
wej koncepcji nowego podzialu obszaru Zwigzku. W przedlozonym
w 1973 r. sprawozdaniu komisja zaproponowala dwa warianty podzialu
Zwiazku: na 5 lub 6 krajéw?. Proponowane rozwigzania nie znalazly

“Stern, op. cit., s. 224 oraz L. Janicki, Rozwdéj systemu ustrojowo-pra-
wnego, [w:] Republika Federalna Niemiec w dobie rzqdéw koalicji socjaldemokra-
tyczno-liberalnej (1969—1982), red. A. Czubinski, L. Janicki, Poznan 1985, s. 44—45.

7 BGBL. 1, s. 2877,

76 BGBL. I, s. 45.

WStern, op.cit,s. 244, Janicki, op. cit., s. 45.

% Szerzej na temat koncepcji tego podzialu zob. H. Laufer, Der Fideralis-
mus der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart-Berlin-K6ln-Mainz 1974, s. 139 i n.
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jednak uznania ze strony rzadu ani poparcia wéréd zainteresowanych
krajéw. Ostatecznie rzad federalny zrezygnowal z przeprowadzenia
kompleksowej reformy podzialu na kraje. W trakcie powyzszych prac
zostal zgloszony postulat, aby zmienié¢ dotychczasowy ,nakaz nowego po-
dzialu” na uprawnienie do jego przeprowadzenia. Rzad federalny przed-
tozyl wiec projekt kolejnej ustawy o zmianie art. 29 konstytucji, ktéra
zostala uchwalona w dniu 23 VIII 1976 r.”® Podstawowa idea zmiany
polega na przeksztalceniu dotychczasowego obowiazku przeprowadzenia
nowego podzialu na kraje w uprawnienie o charaktrze fakultatywnym.
Wsréd kryteriow nowego podzialu pojawily sie takie, jak potrzeby za-
gospodarowania przestrzennego oraz planowania regionalnego. Przepro-
wadzane w przyszloSci zmiany granic krajowych wymagaja zgody za-
interesowanego kraju oraz jego ludnoéci®®.

Nowy podzial na kraje nadal moze zostaé przeprowadzony tylko na
podstawie ustawy federalnej nie wymagajacej zgody Rady Federalnej
(art. 29 ust. 2). W postepowaniu tym przewidziany jest szeroki udzial
ludnoéci w formie glosowania ludowego (plebiscytu). Szczegély proce-
duralne w tym zakresie zostaly uregulowane w ustawie wykonawczej
z 30 VII 1979 r.8 wydanej na podstawie art. 29 ust. 6 konstytucji.

Poza tym art. 29 ust. 7 ustawy zasadniczej, po nowelizacji w 1976 r.
przewiduje mozliwo$¢é dokonywania niewielkich zmian stanu terytorial-
nego pomiedzy krajami w sposéb uproszczony, jezeli obszar, ktérego
przynalezno§¢ ma ulec zmianie, zamieszkuje nie wiecej niz 10 tysiecy
mieszkancéw. Zmiany takie moga byé przeprowadzone albo w drodze
umowy pomiedzy zainteresowanymi krajami, albo w drodze ustawy fe-
deralnej wymagajacej zgody Rady Federalnej. Szczegolowy tryb poste-
powania w tym zakresie zostal uregulowany w drugiej ustawie wyko-
nawczej z 30 VII 1979 r.82 ktéra zgodnie z konstytucjg przewiduje w ta-
kich przypadkach konieczno$é zasiegniecia opinii zainteresowanych gmin
i powiatéw.

Wprowadzone w 1976 r. zmiany konstytucyjne w zakresie proble-
matyki nowego podzialu na kraje, oznaczaja w praktyce odejscie od
pierwotnych zalozenn i znaczna stabilizacje istniejacego podzialu RFN na
kraje$3. W Swietle powyzszych doswiadeczen w dziedzinie nowego po-

oraz F. Wagener, Neugliederung des Bundesgebieles und Bundesrat, [w:] Der
Bundesrat als Verfassungsorgan und politische Kraft, Bad Homburg-Darmstadt 1974,
s. 421 i n.

7 BGBL I, s. 2381.

8 Por. Janicki, op. cil, s. 45; Wasicki, System federalny.., s. 79.

81 BGBI. I, s. 1317,

82 BGBL. 1, s. 1325.

8 Janicki, op. cil, s. 45—46,
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dzialu, nie mozna nadal traktowaé RFN jako »niestalego panstwa fede-
ralnego”. Okazuje sie, Ze istnienie poszczegélnych krajéw jest juz
w praktyce chronione przez wladze Zwigzku przed naruszeniem ich sta-
nu terytorialnego. Rzad federalny nie podejmuje efektywnych $rodkéw
w celu przeprowadzenia nowego podzialu na kraje. Wykorzystanie ist-
niejacego obecnie uprawnienia w tym zakresie zalezy wylacznie od po-
litycznego uznania organéw Zwiazku. Wobec powyzszego w literaturze
zachodnioniemieckiej pojawiajg sie glosy, ze RFN jest aktualnie ,stalym
panstwem federalnym™ s,
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Michat Domagala

DIE KONZEPTION DFR NEUGLIEDERUNG IN LANDER IM GRUNDGESETZ
DER BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND VOM JAHRE 1949

Die Neugliederung in Lé#nder machte sich zum ersten Mal nach der Griindung
des Kaiserreichs im Jahre 1981 geltend. Secit jener Zeit wurden hdufig betréichtliche
Gliederungsénderungen des Staatsgebiets unternommen. Diesen Anderungen lag jedoch
keinesfalls das Vorhaben zugrunde, die Territorialstruktur des gesamten  Staatsge-
bietes zu verbessern, sie entsprachen im ganzen Umfang dynastischen und politischen
Interessen. Wie die Entwicklung der Geschichte Deutschlands zeigt, bleibt die Frage
der Neugliederung in Linder immerfort aktuell, sie {iberdauerte das Kaiserreich,
dic Weimarer Republik und das Dritte Reich Hitlers. Auch in der Bundesrepublik
Deutschland hat sie bis jetzt keine entschicdene L8sung gefunden.

Der totale Zusammenbruch des Dritten Reiches im Jahre 1945 ordffnete neue
Méglichkeiten fiir Strukturumgestaltung des deutschen Territoriums. Die siegreichen
Grofméchte hatten das Gebiet Deutschlands in vier Besatzungszonen geteilt; aus
Berlin wurden vier Sektoren gebildet. Laut des Potsdamer Abkommens sollten alle
Zonen als cinheitliches Ganzes betrachtet werden, in der Praxis jedoch fiihrte jede
der Besatzungsmiéchte eigene Politik in ihrer Zone. Abgesehen vom Gebiet Ost-
preuflen, das aufgeldst wurde, wurden alle die Territorialglicderung  betreffenden
Entscheidungen in einzelnen Zonen von den Besatzungsméchten nach eigenem FErmes-
sen getroffen. Die Gestaltung innerer Zustinde in den Westzonen war durch poli-
tische Ziele der Maéchte bedingt, deshalb verlief die Entwicklung unterschiedlich und
wies in jeder Zone besondere Merkmale auf. Das Gemeinsame dieser Entwicklung
bestand darin, daB in allen Besatzungsgcbieten Linder als Einheiten neuver Territorial-
gliederung gebildet wurden. In der Mehrzahl von Fillen deckte sich diese Neuglie-
dernng nicht mit den Grenzen der deutschen Linder von frither. Die neuen Lénder
wic auch die vorher gebildeten Zonen entstanden als Ergebnis willkiirlichen Ver-
fahrens. Auf dem Gebiet der Westzonen entstanden zwdlf Lander, vier in jeder Zone,
zwei von ihnen bildeten die St#dte Bremen und Hamburg. 1949 wurde aus dicsen

8 Handbuch des Verfassungsrechts, s. 861.
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Léndern — das Saarland, das Frankreich angegliedert wurde, ausgenommen — die
Bundesrepublik Deutschland gebildet.

Wiéhrend der Vorbereitungen flir Grlindung des neuen, westdeutschen Staates
crhielten die Ministerprisidenten der deutschen Lénder von den Militérgouverncuren
den Auftrag, eine Neugliederung des Territoriums durchzufiihren, damit die zwischen
den einzelnen Liéndern auftretenden Unterschiede beseitigt wiirden. Dieser Auftrag
wurde nicht ausgefiihrt. Die einzige Anderung des bestehenden Zustands, die von der
deutschen Seite vorgeschlagen wurde, war die Zusammenfassung der drei slidwest-
lichen Lénder: Stid-Baden, Wiirttemberg-Hohenzollern und Wiirttemberg-Baden zu einem
groBen Land mit Namen Baden-Wiirttemberg. Die Bildung dieses Landes fand 1951
statt.

Die Erarbeitung einer Konzeption der Neugliederung in Lander wurde von den
deutschen Ministerpridsidenten dem Parlamentsrat {ibertragen, der ecinbernfen wurde,
um die Verfassung des neuen Staates zu beschlieBen. Das Resultat der Tétigkeit
dieses Organs hinsichtlich des erteilten Auftrags war Einbeziehung in das Grund-
gesetz — was wider Willen der Militdrgouverneure geschah — das Artikels 29,
der die Neuglicderung des Bundes in Lénder betrifft. Da die Besatzungsméchte Ein-
spruch gegen diesen Artikel erhoben, wurde seine Wirkung [lr sechs Jahre suspen-
diert — d.h. bis zur Aufhebung der Okkupation, die bis 5. Mai dauern sollte.

Art. 29 des Grundgesetzes bedeutete in seinem urspriinglichen Wortlaut das Gebot
zur Neugliederung in LAnder. Die Ausflihrung oblag ausschlieBlich dem Bund. Trotz-
dem die im Grundgesetz festgesetzten Fristen abgelaufen waren, blieb die dem Bund
aufgetragene Aufgabe unerfillt. Die diese Frage betreffenden Bestimmungen des Grund-
gesetzes wurden zweimal novelliert: 1969 wurden die bisher geltenden Fristen [dr
Durchftthrung der Neugliederung verldngert und die Novelliering vom  Jahre 1976
verwandelte das Gebot zur Durchfiihrung der Neugliederung in die diesbeziigliche
Berechtigung flir den Bund.



