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Federalizm na cenzurowanym. Wspotpraca i konkurencja
miedzy landami w dobie pandemii

Anna Kwiatkowska-Drozdz

Kryzys pandemiczny zwigzany z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 i wywotywanej nim choroby

COVID-19 przypomniat Niemcom z cata moca, ze zyja w panstwie federacyjnym. To, co w wiekszosci

krajow byto zarzadzane z poziomu centralnego — zamykanie szkét czy zakaz zgromadzen — w RFN

decydowato sie na poziomie poszczegdlnych szesnastu krajow zwiazkowych (landéw). Po kilku kry-

zysowych miesigcach mozna stwierdzi¢, ze wspdlne — organizowane przez centrum federalne i landy

— zwalczanie epidemii dato dobry rezultat. W podbramkowej sytuacji wtasnie w Niemczech, gdzie

przez lata federalizm krytykowano jako nieefektywny i gdzie go ostabiano kolejnymi reformami, zdat

on egzamin. Nie obyto sie jednak bez trudnosci, z ktérych niektore sa znane z przesztosci i charakte-

rystyczne dla niemieckiego ustroju politycznego, a inne, nowe, stana sie zapewne obiektem badan

i — nie pierwszej juz — korekty systemu federalnego.

Na poczatku epidemii — pierwsze ognisko wykryto
w Bawarii pod koniec stycznia 2020 r. — zadzia-
taty gtéwnie wtadze landowe, cho¢ ogdlny sche-
mat postepowania w takich przypadkach okresla
ustawodawstwo federalne. Najwazniejsze prawo
w tym zakresie to Infektionsschutzgesetz' — usta-
wa o zapobieganiu zakazeniom z 2001 r. Zostata
ona uchwalona na poziomie centralnym, jednak
to w kompetencji poszczegdlnych landéw i ich
wtadz, w tym urzeddw ochrony zdrowia (Gesund-
heitsamt), lezy rozstrzyganie, jak poszczegélne
jej przepisy maja by¢ wprowadzane w zycie. De-
cyzje o zastosowaniu srodkéw ochrony, wyptacie

' Das Gesetz zur Verhiitung und Bekampfung von Infektionskrank-
heiten beim Menschen (IfSG), z waznymi nowelizacjamiz 28 marca
i 19 maja 2020 r., o czym dale;j.

odszkodowan czy wprowadzaniu kwarantanny
i zamknieciu placéwek edukacyjnych mogty by¢
i czesto sa inne na terenie kazdego kraju zwiazko-
wego w zaleznosci od miejscowych ustaw okre-
$lajacych procedury zarzadzania kryzysowego
i ochrony ludnosci w stanach kleski zywiotowej,
a wiec takze podczas epidemii.

Nie jest to sytuacja niestandardowa. Szeroko ro-
zumiana autonomia krajow zwiazkowych RFN
zagwarantowana w ustawie zasadniczej pozwala
na duza lub catkowita samodzielno$¢ w dzie-
dzinach takich jak edukacja czy kultura, ale tez
ochrona zdrowia i ochrona przed zagrozeniami,
w tym katastrofami, lub w zakresie dziatania policji
(wiecej o zatozeniach niemieckiego federalizmu
— zob. Aneks).
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Skala epidemii, jak rowniez podejmowane w zwiaz-
ku z nia srodki, byty odmienne w poszczegélnych
krajach zwiazkowych. Szczegélnie duze rézni-
ce dato sie zauwazy¢ miedzy silnie dotkniety-
mi COVID-19 potudniem i zachodem a landami
wschodnimi, gdzie zakazen byto mniej. Podejscie
regionalne byto zatem potrzebne i zrozumiate.
Zarazem jednak, zwtaszcza na poczatku kryzysu,
liczne gtosy wzywaty do scentralizowania dziatan
witadz, argumentujac, ze wirus za nic ma we-
wnetrzne granice landéw. Pojawiaty sie nawet
zawoalowane pochwaty rzadéw silnej reki i ich
wiekszej decyzyjnosci, z odwotaniem do Chin
i ich bezpardonowego odciecia od Swiata re-
gionu Wuhan. Ostatecznie Niemcy zdecydowali
jednak postawi¢ na przejrzystos¢ i komunikacje,
aby pozyskac spoteczne przyzwolenie i akceptacje
dla swoich dziatan, a takze na wiedze ekspercka
i — wtasnie — federalizm.

Federalny patchwork w kolejnych
fazach epidemii

Po poczatkowym szoku, charakterystycznym dla
wiekszosci panstw europejskich, oraz konstatacji,
Ze wirus nie ominie naszego kontynentu, a sytuacji
we wtoskiej Lombardii nie mozna przypisac ,,nie-
udolnosci wtoskich wtadz”, Niemcy wkroczyli
w faze zarzadzania kryzysowego. Juz w lutym
z inicjatywa komunikacyjna wyszedt minister zdro-
wia Jens Spahn (CDU), ktéry zdecydowat o po-
wstaniu w resorcie departamentu bezpieczenstwa
zdrowotnego. Istotna role, ktéra wzrosta jeszcze
w kolejnych fazach epidemii, odegrat Instytut
Roberta Kocha (RKI)?2. Od czaséw wspomnianej
ustawy o zapobieganiu zakazeniom z 2001 r.
RKI ma w Niemczech status centrum epidemio-
logicznego; funkcje te przejat od rozwigzanego
w 1994 r. Federalnego Urzedu Zdrowia.

Spoteczenstwo zostato przede wszystkim poinfor-
mowane o procedurze meldowania przypadkow
zakazen koronawirusem, a specjalisci od choréb
zakaznych i wirusolodzy niemal nie wychodzili

2 Samodzielna agencja federalna z siedzibg w Berlinie nadzorowana
przez Ministerstwo Zdrowia. Zajmuje sie zapobieganiem chorobom
zakaznym iich zwalczaniem. Analizuje dane i udostepnia je innym
organom, a takze doradza decydentom. Zob. www.rki.de.
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ze studiow telewizyjnych i radiowych, a takze
publikowali wtasne podcasty. Mimo to prawie
do potowy marca nie byto petnej Swiadomosci po-
wagi sytuacji i, tak jak w innych krajach, pojawiaty
sie sprzeczne zalecenia lekarzy i wtadz dotyczace
np. noszenia maseczek czy czasu obowiazywania
ograniczen w kontaktach. Wystepowaty takze
okresowe braki w zaopatrzeniu w srodki ochrony.

¥) Zar6wno centrum federalne, jakiszes-
nascie krajow zwiazkowych posiada-
ja wiasne kompetencje wymienione
w ustawie zasadniczej.

Dotychczasowy przebieg procesu zarzadzania
epidemia w Niemczech pod katem wspodtpracy
landéw i federacji mozna podzieli¢ na trzy zacho-
dzace na siebie fazy.

Faza I: ratuj sie, kto moze

Poszczegdlne kraje zwigzkowe zaczety wprowa-
dzac réznorakie regulacje w zaleznosci od swojej
oceny sytuacji epidemicznej w regionie i lokalnego
prawodawstwa. W Bawarii stan kleski zywiotowej
ogtoszono juz 16 marca na podstawie bawarskiej
ustawy o ochronie przed kleskami zywiotowy-
mi. Premier Markus Séder uznat, ze pozwoli mu
to na zwiekszenie uprawnien i ujednolici dziatania
w catym landzie. Tego samego dnia w kraju zwiaz-
kowym zamknieto szkoty, a 19 marca w Mitterteich
wprowadzono pierwszy w RFN zakaz opuszczania
miejsca zamieszkania. Restrykcyjne ograniczenia
poruszania sie zarzadzone w Bawarii krytykowato
wielu innych premieréw landéw (m.in. burmistrz
Bremy i premier tego landu z SPD czy premier Nad-
renii Pétnocnej-Westfalii, ktéry z kolei musiat zma-
gacsie z krytyka za opieszato$¢ we wprowadzaniu
restrykcji). W nastepnych dniach kolejne landy
i miasta decydowaty sie jednak na wprowadzenie
podobnych przepiséw, np. dotyczacych mozliwo-
$ci poruszania sie czy, jak w Jenie, nakazu noszenia
maseczek. Od poczatku rézne dla poszczegdlnych
landow byty takze formy pomocy gospodarczej.
Tu réwniez istniata nieformalna konkurencja, kto
pierwszy i w wiekszym zakresie udzieli wsparcia.
Taka sytuacja oprocz tolerancji dla regionalnego
podejscia zaczeta wywotywad takze irytacje i nie-
zrozumienie spoteczne, a kanclerz Angela Merkel
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oznajmita w koncu, ze ,zasadniczo w Niemczech
powinny obowigzywad podobne reguty, czego
oczekuje obywatel".

Faza Il: ofensywa centrum

W potowie marca uaktywnito sie centrum fede-
ralne z kanclerz Merkel na czele. Zapewnita ona
o aktywnej i skoordynowanej pracy rzadu i swojej
Scistej wspobtpracy z ministrem zdrowia. Przeko-
nywata tez o tym, ze wtadze kontroluja sytuacje
i skupiaja sie na spowolnieniu rozprzestrzeniania
sie wirusa. Od 16 marca zaczat dziata¢ ministe-
rialny sztab kryzysowy pod jej przewodnictwem?,
a takze sztab o charakterze operacyjnym na niz-
szym szczeblu pod kierownictwem szefa Urzedu
Kanclerskiego Helge Brauna. Tego samego dnia
rzad federalny wraz z premierami landéw ustalili
i ogtosili wspdlne wytyczne (m.in. zamkniecie
wszystkich sklepdw oprécz spozywczych, aptek
i stacji benzynowych, zamkniecie kosciotéw i in-
nych miejsc kultu, placéw zabaw, klubow i dys-
kotek; czes¢ regulacji, np. dotyczacych odwiedzin
w szpitalach, pozostawiono decyzji landéw). Takie
spotkania na szczycie — telekonferencje premieréw
krajéw zwiazkowych i kanclerz Merkel — odbywaty
sie odtad regularnie.

Ogromne wrazenie zarobwno w kraju, jak i za
granica zrobito telewizyjne przeméwienie Merkel
do narodu z 18 marca®, ktére zostato zinterpre-
towane jako jej powrdt do polityki wewnetrznej
po okresie wycofania zwiazanego z zapowiedziana
rezygnacja z ponownego ubiegania sie o kandyda-
ture przewodniczacej CDU i fotel kanclerza po wy-
borach w 2021 r. Pokazata w nim, ze wyciagneta
whnioski z kryzysu migracyjnego i tym razem nie

3 Pressekonferenz von Bundeskanzlerin Merkel zu der Bespre-
chung mit den Regierungschefinnen und Regierungschefs
der Lander zum Coronavirus, www.bundeskanzlerin.de.

4 Dziatanie tzw. Corona-Kabinettu opisat Robin Alexander:
spotkania odbywaja sie dwa razy w tygodniu — w poniedzia-
tek (kanclerz, ministrowie: finansow, spraw wewnetrznych,
zagranicznych, obrony i zdrowia oraz szef Urzedu Kanc-
lerskiego) i w czwartek (dotgczaja ministrowie wybranych
innych resortéw w zaleznosci od tematu). Zob. R. Alexander,
Die Republik wird jetzt von Corona-Gremien gelenkt, Die
Welt, 5.04.2020, www.welt.de.

5 Merkel wskazata na wyjatkowos¢ wyzwania (,,najwieksze
od czasu zakonczenia Il wojny Swiatowej”), zapowiedziata
pomoc dla gospodarki i ochrone miejsc pracy oraz zwrécita
sie z prosba o samodyscypline w stosowaniu ograniczen
w zyciu spotecznym.

zaniedba sfery komunikacji ze spoteczenstwem,
o, sadzac po wysokich notowaniach poparcia dla
jej polityki, zostato zreszta docenione®.

§) soder i Laschet, jako konkurenci
do fotela po Merkel, rywalizowa-
li podczas epidemii takze réznymi
strategiami zarzadzania w kryzysie.

Egzemplifikacje ofensywy centrum federalnego
dazacego do zwiekszenia kompetencji w tej fazie
kryzysu stanowity zabiegi ministra Spahna o roz-
szerzenie jego uprawnien podparte argumentem
o potrzebie lepszej koordynacji dziatan. Spotkaty
sie one z duzymi oporami struktur landowych i sa-
morzadowych, ale tez sceptycyzmem szefostwa
SPD czy Zielonych’. Ostatecznie 28 marca 2020 r.
Bundestag przyjat projekt ustawy o ochronie lud-
nosci na wypadek epidemii o znaczeniu ogdlnokra-
jowym (nowelizujacy m.in. Infektionsschutzgesetz)
oraz zalecenia parlamentarnej Komisji Zdrowia
w sprawie sytuacji epidemicznej. W ten sposéb
poprzednia procedura podejmowania decyzji®
zostata zastapiona przez kompleksowe prawo
do wydawania rozporzadzen oraz prawo federal-
nego Ministerstwa Zdrowia do wydawania zalecen
dla krajow zwiazkowych (z wykorzystaniem wy-
tycznych RKI) ,w celu umozliwienia skoordyno-
wanych dziata w Republice Federalnej Niemiec".
Informacje o biezacej sytuacji epidemicznej w kraju
byty juz od poczatku marca raportowane na co-
dziennych (do 26 maja) konferencjach prasowych
przedstawicieli Instytutu.

5 Od poczatku kryzysu poparcie dla rzadu, zwtaszcza chade-
kéw i samej kanclerz Merkel, rosto. W badaniu pod koniec
marca z pracy wtadz zadowolonych i bardzo zadowolonych
byto 75% badanych. Zob. ARD-DeutschlandTREND Extra
Maérz 2020, Infratest dimap, www.infratest-dimap.de.

7 Na wiosek partii Zielonych opinie na temat ustawy wy-
data Stuzba Naukowa Bundestagu. Prawo skrytykowano,
a centralne zarzadzanie srodkami ochronnymi i produktami
medycznymi z pominieciem landéw uznano za ,wysoce
problematyczne” z punktu widzenia niemieckiej konstytucji.

8 Do 27 marca 2020 r. dziatato ogdlne rozporzadzenie ad-
ministracyjne rzadu federalnego, na podstawie ktérego
koordynowano wymiane informacji miedzy nim a krajami
zwigzkowymi. Jednym z przypadkéw zastosowania tego
przepisu byto wspomniane porozumienie z 16 marca 2020 r.
Zob. Leitlinien gegen Ausbreitung des Coronavirus, strona
rzadu federalnego, www.bundesregierung.de.
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Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze nowe prawo miato
mie¢ zastosowanie jedynie ,,na wypadek epidemii
0 znaczeniu ogolnokrajowym” i dotyczyto takich
spraw jak regulowanie poruszania sie miedzy
landami, zasady zaopatrzenia w $rodki ochrony
i medykamenty czy rekrutowania personelu me-
dycznego. Zamykanie szkot, zakaz zgromadzen czy
przemieszczania sie nadal podlegaty jurysdykgcji
i egzekutywie krajow zwiazkowych, a minister
zdrowia zawsze podkreslat, ze federalizm nie-
miecki zdaje egzamin bardzo dobrze, a jego celem
nie jest ograniczanie kompetencji landow, lecz
jedynie czasowe rozszerzenie uprawnien centrum
federalnego.

Faza lll: strategia wyjscia — powrét federalizmu
W potowie kwietnia rozpoczeta sie w Niemczech
trwajaca do dzi$ dyskusja na temat ,strategii
wyjscia”. Kanclerz Merkel wyrazne zaczeta traci¢
wptyw na decyzje premieréw poszczegdlnych
landéw. Pomimo spotkan i wspolnych ustalen jej
rola jako mediatora i posrednika wychodzacego
z wiasna inicjatywa zaczeta stabna¢, poniewaz
coraz czesciej jej koncepcje wypracowywane
w Urzedzie Kanclerskim odczytywano jako go-
dzace w interesy krajow zwiazkowych. Koronnym
argumentem w tej debacie byta ,,sita niemieckiego
federalizmu”, ktéra miata pozwalac na elastyczne
reagowanie w zaleznosci od sytuacji w danym
regionie i na proporcjonalnos¢ podejmowanych
dziatan (szczegdlnie w landach, gdzie skala epide-
mii byta najmniejsza). Kanclerz obawiata sie jednak
sytuacji, w ktorej obostrzenia beda luzowane przez
poszczegdlnych premierdw, ale ewentualna odpo-
wiedzialnos¢ spadnie nie tylko na podejmujacego
decyzje, lecz takze na rzad federalny.

¥) Kanclerz obawiata sie sytuacji,
w ktorej obostrzenia beda luzowane
przez poszczegolnych premieréw,
ale odpowiedzialnos¢ za btedy spad-
nie takze na rzad federalny.

Kolejne rozmowy i telekonferencje szefowej rzadu
z premierami przedtuzaty sie w nieskonczonosc .
Za cezure mozna uznac spotkanie 5 maja, kiedy
kanclerz nie byta w stanie uzgodni¢ wspdlnej
strategii postepowania w tej fazie epidemii i w za-
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sadzie przekazata odpowiedzialno$¢ wtadzom
landowym, ktére kierowaty sie swoim prawo-
dawstwem, sytuacja epidemiczna czy wzgledami
biezacej polityki.

Poczatkowe zdecydowanie premiera Bawarii
we wprowadzaniu restrykcji w zyciu spotecz-
nym i gospodarczym landu, ktére potem byty
powielane w pozostatych krajach zwiazkowych,
skutkowato wzrostem jego popularnosci, a nawet
opiniami, ze Niemcy w okresie pandemii rzadzone
s3 z Monachium, a nie z Berlina. Jednak w trzeciej
fazie epidemii Soder przemienit sie z prekursora
w hamulcowego i stat sie niechetny szybkiemu
powrotowi do normalnosci i zarzucaniu obostrzen.
Za wolniejszym tempem zmian opowiadali sie
takze Horst Seehofer (CSU) — minister spraw we-
wnetrznych oraz premierzy: Winfried Kretschmann
(Zieloni) z Badenii-Wirtembergii i Malu Dreyer
(SPD) z Nadrenii-Palatynatu. Gtosna i burzliwa
debata na temat ,strategii wyjscia” rozgorzata
zwtaszcza pomiedzy Markusem Séderem a Armi-
nem Laschetem, premierem Nadrenii Pétnocnej-
-Westfalii, oredownikiem narzucenia wiekszego
tempa restartu gospodarki®. Ich konflikt byt wi-
doczny we wszystkich fazach epidemii w RFN,
jako ze rywalizowali ze soba nie tylko jako liderzy
duzych i znaczacych krajow zwiazkowych i repre-
zentanci roznych strategii zarzadzania w kryzysie,
lecz przede wszystkim jako konkurenci do objecia
schedy po kanclerz Merkel z ramienia chadecji
w nadchodzacych wyborach w 2021 r.

W maiju i czerwcu okazato sie, ze takze szefowie
rzadoéw z landéw wschodnich, zwtaszcza Turyngii
i Saksonii, maja wtasne plany wyjscia z zapasci.
ZapowiedzZ premiera Turyngii Bodo Ramelowa
(Lewica) dotyczaca zakonczenia obowiazywania
6 czerwca wszystkich obostrzen w landzie, w tym
koniecznosci zachowywania odstepu i noszenia
masek, spotkata sie z fala krytyki, nawet ze strony
stronnikéw szybkiej Sciezki restartu zycia spo-
tecznego i gospodarczego, takich jak Laschet.
Politycy z sasiedniej Bawarii okreslili pomysty

° Juz 11 kwietnia Armin Laschet powiadomit Urzad Kanclerski
oraz pozostatych premieréw o swojej propozycji strategii
normalizacyjnej opracowanej przez lokalna rade ekspertow.
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Ramelowa jako , niebezpieczny eksperyment”,
a Turyngie jako ,zrédto niebezpieczenstw” dla
catych Niemiec. Premier Turyngii pod wptywem
licznych gtoséw krytycznych (takze przedstawicieli
wilasnego rzadu) ztagodzit plany i zapowiedziat
dalsze konsultacje. Lokalne egoizmy i niemoznos¢
podjecia wspdlnych decyzji negatywnie oceniali
tez lekarze, obawiajacy sie zbyt odwaznego zno-
szenia ograniczen i utraty wypracowanej przez
Niemcy przewagi w walce z wirusem. Sytuacji
nie utatwiat fakt, ze niektére z podejmowanych
przez poszczegolne kraje zwiazkowe decyzji byty
podwazane przez sady. Na przyktad 9 kwiet-
nia wyzszy sad administracyjny w Greifswaldzie
w Meklemburgii-Pomorzu Przednim w przyspie-
szonym postepowaniu uchylit ze skutkiem na-
tychmiastowym cze$¢ obowiazujacych od potowy
marca obostrzen (np. zakaz sprawowania mszy
czy mozliwos$¢ przemieszczania sie mieszkancéw
landu na wybrzeze i wyspy Morza Battyckiego),
a sad administracyjny w Hamburgu podwazyt de-
cyzje o ograniczeniu otwarcia sklepow wytacznie
do tych o powierzchni do 800 m2.

) Wiekszos¢ opinii wskazuje na skutecz-
nos$¢ federalizmu w kryzysie epide-
micznym, mimo narzekan na chaos
informacyjny i niejednolite srodki za-
stosowane w krajach zwigzkowych.

Mimo narzekan na chaos informacyjny i niejedno-
lite Srodki zastosowane w trakcie epidemii w kaz-
dym z szesnastu krajow zwiazkowych, wiekszos¢
opinii — zarébwno w Niemczech, jak i ptynacych
z zagranicy — wskazuje na ,btogostawienstwo
federalizmu”™°. Jednym z powodoéw, dla ktérych
RFN tak dobrze poradzita sobie z COVID-19, byto
wtasnie stosowanie rozstrzygniec i rozwigzan
na szczeblu regionalnym oraz, paradoksalnie, to,
co w ,czasach pokoju” diagnozowano jako prze-
rost biurokracji i brak gospodarnosci. Wskazywano
wéweczas np. na zbyt duza liczbe lokalnych szpitali
i osrodkéw zdrowia czy urzeddw zajmujacych sie
ochrona zdrowia publicznego.

10 A, Stehle, Edmund Stoiber: «Ich habe ehrlicherweise nicht
sofort eingesehen, dass ich daheim bleiben sollte», NZZ,
9.04.2020, www.nzz.ch.
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Na najblizsze miesigce planowane jest konty-
nuowanie takiej strategii dostosowywania sie
do miejscowej sytuacji epidemicznej oraz moz-
liwosci regionalnych szpitali i organéw stuzby
zdrowia. Na poziomie federalnym zaleca sie jedy-
nie utrzymywanie dystansu i noszenie maseczek
w zamknietych miejscach publicznych. Petne za-
mkniecie catego kraju lub catkowite poluzowanie
obostrzen w przypadku panstwa tak duzego jak
RFN nie jest rozpatrywane bez wzgledu na dys-
kutowane zalety lub wady systemu federalnego.

Federalizm ré6znej predkosci?

Nie oznacza to jednak, ze zwolennicy wiekszego
centralizmu lub chociaz ,kooperatywnego pan-
stwa centralnego”" catkowicie odpuszcza krytyke
—zwlaszcza w kwestiach, ktére od zawsze budza
najwiecej watpliwosci. Niemieckiemu federalizmo-
wi zarzuca sie m.in.:

* przewlektos¢ w zakresie podejmowania decyzji
politycznych lub nawet blokowanie ich przez
ciagle zmieniajacy sie uktad sit w Bundesracie'
—izbie parlamentu, w ktérej zasiadaja przedsta-
wiciele krajow zwiazkowych i ktéra ma prawo
wspotdecydowania z Bundestagiem w wielu
kluczowych sprawach, np. dotyczacych finan-
séw czy polityki europejskiej. Jaskrawy przyktad
irytacji tym stanem rzeczy i préby ucieczki przed
blokowaniem prac rzadu federalnego stano-
wito dziatanie socjaldemokratycznego kanc-
lerza Gerharda Schrodera latem 2005 r. Majac
wiekszos¢ w Bundestagu, zgtosit on wniosek
o wotum zaufania, uzasadniajac go brakiem
.stabilnej wiekszosci” i niewystarczajaca zdol-
noscia rzadu do dziatania. Wskazat przy tym
witasnie m.in. na blokade decyzyjna pomiedzy

" Wolfgang Schauble jako minister finanséw na kanwie dys-
kusji o reformie stosunkéw finansowych miedzy federacja
a landami w 2014 r. wskazat na alternatywe: kontynuacja
trendu ku ,kooperacyjnemu panstwu centralnemu (koope-
rativer Zentralstaat) lub wzmocnienie autonomii landéw
i gmin. Por. strona internetowa W. Schaublego, www.
wolfgang-schaeuble.de; J. von Altenbockum, Zentralstaat
oder Autonomie?, Frankfurter Allgemeine, 11.11.2014,
www.faz.net.

2 W RFN mamy do czynienia z permanentna kampania wy-
borcza; co roku w ktdryms z krajow zwigzkowych odbywaja
sie wybory do parlamentu landowego, angazujace takze
politykéw szczebla federalnego.
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Bundestagiem a opozycyjnym wobec rzadu
Bundesratem (wiekszos¢ przedstawicieli wtadz
regionalnych zasiadajacych w tej izbie byta z par-
tii chadeckich i liberalnych). Celowo przegrat
gtosowanie i otworzyt prezydentowi droge
do podjecia decyzji o rozwigzaniu parlamentu
i rozpisaniu przedterminowych wyboréw, ktére
nieoczekiwanie dla siebie przegrat;

biurokracje i wysokie koszty utrzymania szes-
nastu lokalnych rzadéw, agencji i parlamentéw
oraz niesprawiedliwy, bo nieproporcjonalny
do liczby ludnosci system przydzielania gtosow
w Bundesracie, ktory faworyzuje mniejsze kraje
zwiazkowe; Brema z ok. 600 tys. mieszkancow
ma w izbie trzy miejsca, a 12-milionowa Bawa-
ria — szes¢'3;

diametralne réznice w systemach edukacji,
w tym rdézne struktury systemu szkolnictwa,
wymagania egzaminacyjne oraz przebieg i sto-
pien trudnosci tak fundamentalnych egzaminéw
jak matura. Ten stan rzeczy nie tylko generu-
je subiektywne poczucie niesprawiedliwosci
wsréd ucznidw, ale przede wszystkim tworzy
utrudnienia w mobilnosci obywateli — zmiana
miejsca zamieszkania rodzicéw skutkuje zmiana
systemu ksztatcenia dziecka. Ponadto centrum
federacyjne, ktére przekazuje coraz wieksze
srodki finansowe na ksztatcenie w landach, nie
ma wptywu na ich system edukacji;

problemy z koordynacja dziatan i wymiana in-
formacji miedzy policja w landach i na szczeblu
federalnym, a takze landowymi i federalnymi
stuzbami specjalnymi, np. kontrwywiadu. Du-
alistyczna struktura obniza skutecznos¢ funkcjo-
nowania stuzb, utrudnia koordynacje ich pracy
i zwieksza problem naktadania sie kompetencji.
Szesnascie autonomicznych landowych policji,
urzeddéw ds. ochrony konstytucji (LfV), urzedéw
kryminalnych (LKA) oraz Federalny Urzad Kry-
minalny (BKA) i Federalny Urzad ds. Ochrony
Konstytucji (BfV) nie maja hierarchicznego pod-
porzadkowania. Mankamenty takiego systemu

'3 Obecny sktad Bundesratu jest opisany na jego stronie
internetowe;.
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uwidaczniaty sie juz wielokrotnie, np. w trakcie
sledztwa dotyczacego dziatalnosci neonazi-
stéw z ugrupowania Narodowosocjalistyczne
Podziemie (NSU). W latach 2000-2007 grupa
ta zamordowata dziewieciu imigrantéw i nie-
miecka policjantke. W wyniku braku koordynacji
i innych wykrytych btedéw zdymisjonowano
czterech szeféw LfV oraz naczelnika BfV. Po-
dobne problemy z koordynacja maja inne stuzby,
np. urzedy bezpieczenstwa teleinformatycznego
(BSI), istniejace zaréwno na poziomie federacji,
jak i landéw,

» Zwolennicy centralizmu nie zrezy-
gnuja z krytyki federalizmu i licza
na petzajaca unitaryzacje systemu
federalnego.

Nalezy sie spodziewac, ze — tak jak w ciagu ostat-
nich lat — samodzielnos$¢ krajéow zwiazkowych
nadal bedzie sukcesywnie ograniczana, a one
wciaz beda sie temu przeciwstawiac¢. Efektem
bedzie coraz wieksze zazebianie sie kompetencji
landowych i federalnych oraz coraz wieksza zto-
zono$¢ stosunkéw miedzy nimi.

Ciekawa alternatywe zaproponowali premierzy
trzech najwiekszych krajéw zwiazkowych — Nad-
renii Pétnocnej-Westfalii, Bawarii i Badenii-Wir-
tembergii — ktory opowiedzieli sie za federacja
.roznych predkosci”’. Oznaczatoby to przejscie
do federalizmu asymetrycznego, w ktérym obo-
wiazki landow bytyby rézne, jako ze wieksze z nich
s w stanie poradzi¢ sobie z wieksza liczba zadan
o wiekszym stopniu trudnosci. Co wiecej, zasad-
niczo obowigzywatoby prawo federalne, ale kraje
zwiazkowe miatyby mozliwos$¢ zastapienia go
w niektoérych obszarach prawem lokalnym i prze-
jecia odpowiedzialnosci od rzadu centralnego.
Miatoby to uczyni¢ cata federacje bardziej efek-
tywna i elastyczna oraz uciszy¢ krytyke niektérych
elementéw wspodtpracy na linii landy—centrum,
takich jak wptywanie przez federacje na lokalna
polityke krajow zwiazkowych, nieefektywne wyko-

4 Za: K. Frymark, Reforma Federalnego Urzedu ds. Ochrony
Konstytugji w Niemczech, OSW, 6.03.2013, www.osw.waw.pl.

5 Za: W. Renzsch, Deutschland, einig Bundesstaat?, Frankfurter
Allgemeine, 14.03.2020, www.faz.net.
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rzystanie srodkéw budzetowych, podwazanie od-
powiedzialnosci parlamentow krajowych i utrata
legitymacji demokratycznej. Na razie wspomniani
trzej premierzy nie byli w stanie przekonac innych
do swojej koncepg;ji.

wigzania w postaci wprowadzenia prawdziwej
samodzielnosci finansowej krajéw zwiazkowych
na wzér szwajcarski, gdzie 26 kantonow posiada
faktyczna suwerennos¢ podatkowa, natomiast
rzad centralny moze pobierac tylko podatki prze-

widziane w przepisach konstytuc;ji'e.
Oredownicy panstwa zarzadzanego central-
nie, gtoszacy jego wyzszos¢ przede wszystkim

ze WZgledu na Wleksza decyzyjnosc takIEJ struk- 6 P, Bessard, Konkurencja podatkowa w Szwajcarii, za: In-

tury, najbardziej obawialiby sie radykalnego roz- stytut Misesa, www.mises.pl.

ANEKS

Niemiecki federalizm i jego reformy

RFN jest federacja krajéw zwiazkowych (landéw), co wynika zaréwno z historii terenéw stanowiacych
jej terytorium, jak i z polityki aliantow po 1945 r., dazacych do dekoncentracji wtadzy w Niemczech.
Ustawa zasadnicza z 1949 r. definiuje federalna strukture organizacyjna RFN jako nienaruszalna,
co mogtoby zmieni¢ jedynie uchwalenie nowej konstytucji panstwa. Za dwie najwazniejsze zasady
niemieckiego federalizmu uwaza sie subsydiarnos¢ i solidarnos¢; opiera sie on na odpowiedzialno-
sci wilasnej czesciowo suwerennych landéw oraz na ich kooperacji ze soba i z centrum federalnym.
Cztonkowie federacji posiadaja wtasna legitymacje, prawa i kompetencje. Kazdy kraj zwiazkowy
ma wiec wiasna konstytucje krajowa i instytucje polityczne wiadzy wykonawczej oraz sadowniczej
i ustawodawczej. Administracje landéw stosuja nie tylko wtasne prawa, lecz takze prawo federacji.
Ich rzady wspétuczestnicza bezposrednio w tworzeniu ustawodawstwa dzieki swojej reprezentacji
w Bundesracie, jednej z izb parlamentu.

Zaréwno centrum federalne, jak i szesnascie krajow zwiazkowych posiadaja wtasne kompetencje
i zadania wymienione w ustawie zasadniczej. Domena landéw sa: bezpieczenstwo wewnetrzne,
szkolnictwo, szkolnictwo wyzsze, kultura oraz administracja na szczeblu samorzadowym. Podstawo-
wa réznica miedzy federalizmem niemieckim a typu anglosaskiego jest podziat zadan i kompetencji
wedtug funkgji, a nie wedtug poszczegdlnych obszaréw polityki. Oznacza to na przyktad, ze cho¢
wiekszos¢ legislacji nalezy do federacji, to za jej egzekucje i finansowanie odpowiadaja landy. Dlatego
tez w sktad Bundesratu wchodza przedstawiciele rzaddéw krajéw zwiazkowych (to réwniez wyjatkowe
rozwiazanie), co uzasadnia fakt, ze wedtug ustawy zasadniczej RFN rzady te egzekwuja i finansuja
prawo stanowione przez federacje jako wtasne (eigene Angelegenheit)".

W Niemczech narasta petzajacy proces unitaryzacji systemu federalnego®. Po reformach | i Il fede-
ralizmu, odpowiednio z 2006 i 2009 r., najbardziej doniosta reforma, z 2017 r., dotyczyta stosunkéw
finansowych miedzy rzadem centralnym a landami'. W 2020 r. zniesiono mechanizm transferéw
solidarno$ciowych pomiedzy bogatszymi a biedniejszymi krajami zwiazkowymi — zastapit go system
wptywoédw dla landoéw z podatku VAT. Mechanizm dofinansuje rzad federalny, dzieki czemu ubozsze

7 W. Renzsch, Deutschland, einig Bundesstaat?, op. cit.

8 Rowniez ze wzgledu na sposéb dziatania Komisji Europejskiej; z jej punktu widzenia nieuzasadniona jest np. wyjatkowa
pozycja niemieckich kas oszczednosciowych jako samodzielnego filaru panstwowego systemu bankowego czy ustawo-
dawstwo Dolnej Saksonii dotyczace koncernu VW, ktére byto zaskarzane przez KE jako uderzajace w zasady jednolitego
rynku europejskiego.

9 Za: K. Poptawski, Reforma federalna w RFN: usprawnianie panstwa czy petfzajaca centralizacja?, OSW, 7.06.2017, www.
osw.waw.pl.
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landy uzyskaja wieksza pomoc niz dotychczas, a obciazenia bogatszych wyraznie sie zmniejsza.
W zamian za ustanowienie nowego systemu landy oddaty Berlinowi catos¢ kompetencji w dziedzi-
nie zarzadzania autostradami i drogami krajowymi oraz czes¢ w zakresie administrowania szkotami,
kontroli finanséw landowych i stuzb skarbowych. Rzad federalny bedzie miat prawo do udzielania
bezposredniej pomocy gminom, ktérym grozi bankructwo. Do tej pory gminy mogty otrzymywac
wsparcie jedynie z budzetu kraju zwiazkowego. W nowym systemie srodki na pomoc dla landéw
beda dzielone przez rzad federalny, co zwiekszy mozliwosci jego wptywu zwtaszcza na te znajdu-
jace sie w gorszej sytuacji finansowej. Ponadto rzad uzyska mozliwos¢ pomijania wtadz landowych
w negocjacjach dotyczacych restrukturyzacji finanséw gmin, czego do tej pory zakazywata ustawa
zasadnicza RFN.

Aneks opracowano na podstawie: www.bpb.de; Republika federalna, www.tatsachen-ueber-
-deutschland.de/pl; R. Grzeszczak, Federalizm — ustréj Niemiec i (czy?) Unii Europejskiej, UW, 2008.
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