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OKRESLENIE CELOW PANSTWA A USTAWA ZASADNICZA
Z PROBLEMATYKI NAJNOWSZEGO ROZWOJU POLITYCZNEGO
I PRAWNO-KONSTYTUCYJNEGO
W REPUBLICE FEDERALNEJ NIEMIEC

Od kilku lat dyskutowane jest w ramach polityki prawa konstytu-
cyjnego Republiki Federalnej Niemiec — zaré6wno na plaszczyznie po-
litycznej, jak i naukowej — pytanie, czy do ustawy konstytucyjnej
Republiki Federalnej — ustawy zasadniczej ifalbo do konstytucji kra-
jow federalnych powinno sie dokonywaé¢ wpisu tzw. okreslenia celow
polityki panstwa w dziedzinach majacych w szczegélnym stopniu zna-
czenie podstawowe i charakter centralny, przede wszystkim za$ takich,
ktore dotycza polityki srodowiskowejl. Dyskusje te nie doprowadzily

* Heinhard Steiger, dr prawa, LLM. (Harvard), prof. prawa publicznego, w szcze-
go6lnosci prawa miedzynarodowego, prawa organizacji miedzynarodowych i prawa
europejskiego na Wydziale Prawa Uniwersytetu im. Justusa Liebiga w Giessen.

1Polityka: np. Umweltprogramm der Bundesregierung vom 14. Oktober 1971
(Program rzadu federalnego dotyczacy s$rodowiska naturalnego, z 14 pazdziernika
1971 r), Bundestags-Drucksache (Druk Bundestagu, dalej: Btg.Drs.), kadencja VI,
nr 2710 (Btg.Drs. VI/2710), s. 9; Erklirung des Bundeskanzlers Willy Brandt vom
18,1.1973 (Oswiadczenie kanclerza federalnego Willy Brandta z 18.1.1973 r.), Bum-
destags Stenographische Berichte (Sprawozdania Stenograficzne Bundestagu, dalej:
Btg.Sten.Ber.), 18.1.1973, s. 127 D; Rézne uchwaly zjazdéw FDP; Arbeitsgemeinschaft
fiir Umweltfragen (Zespol Roboczy ds. Srodowiska Naturalnego), ,Bulletin der Bun-
desregierung”, 28.3.1973, s.” 305—307; Sachversténdigenrat fiir Umweltiragen. Umwelt-
gutachten 1978 (Rada Ekspertow ds. Srodowiska Naturalnego. Ekspertyza w sprawie
érodowiska naturalnego za rok 1978), Btg.Drs. VIII/1983, s. 579, Nauka: np.
H. Steiger, Mensch und Umwelt. Zur Frage der Einfithrung eines Umwelt-
-Grundrechts (Czlowiek i $rodowisko. W kwestii wprowadzenia prawa zasadniczego
do $rodowiska naturalnego), Berlin 1975 (zawiera prezentacje, oméwienie oraz prze-
druk propozycji i argumentow, jakie ukazaly sie dotad); Individualrecht oder Ver-
pflichtung des Staates? Berichte und Diskussionen eines ,Internationalen Kolloquium
iber das Recht auf menschenwiirdige Umwelt” (Prawo indywidualne czy zobowia-
zanie panstwa? Sprawozdania i dyskusje na ,Migdzynarodowym sympozjum powig-
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wprawdzie dotychczas do konsensu ani w aspekcie politycznym, ani
naukowym, niemniej jednak mozna tutaj zanotowa¢ pewne pozytywne
wyniki.

Komisja powotana przez federalnego ministra sprawiedliwosci i fe-
deralnego ministra spraw wewnetrznych, skladajgca sie z siedmiu pro-
fesorow nauk prawnych, opracowala w roku 1981 propozycje okresle-
nia celéw panstwa dla nastgpujacych dziedzin polityki: praca, érodo-
wisko, kultura2.

Rzad federalny nie podjal zadnej wilasnej inicjatywy w tym kie-
runku. Nie skrystalizowalo sig jeszcze jego stanowisko wobec wprowa-
dzenia do ustawy zasadniczej okreélenia celéw polityki panstwa w za-
kresie ochrony $rodowiska. Przyczyng tego jest niezgodnosé¢ pogladéow
partneré6w koalicji. Wezwany zostal jednak, zaréwno przez krajowych
ministréow $rodowiska nalezgcych do CDU i CSU, jak i przez konferenciz
zwigzkowego i krajowych ministréw érodowiska, do podjecia dziatan
na rzecz wilaczenia do ustawy zasadniczej okreslenia celéw panstwa
dotyczacych ochrony $rodowiska®. Poza tym kraje Hesjat i Szlezwik-
-Holsztyn® zlozyly w Radzie Zwigzkowej, za$ frakcje SPD® i Zielonych?
w Bundestagu wtasne projekty okreslen celéw panstwa dotyczace dzie-
dziny polityki ,$rodowisko”, z wnioskiem o wlgczenie ich do ustawy
zasadniczej.

Jeszcze dalej poszio kilka innych krajéw zwiazkowych. Okreslenie
cel6w panstwa w zakresie polityki srodowiskowej wilaczyla do swej

——————

conym prawu do $rodowiska naturalnego godnego czlowieka"), wyd. W. Burhenne,
A. Kiss, H. Steiger, Berlin 1976; C. Arndt, Staatszielbestimmungen (Okreslenia
celéw panstwa), ,Recht und Politik” 1982; M. Kloepfer, Zum Grundrecht auf
Umweltschutz (O prawie podstawowym do ochrony $rodowiska naturalnego), 1978;
zob. takZze pozycje literatury w Sprawozdaniu komisji rzeczoznawcéw..., podanym
w przyp. 2.

3 Berich! der Sachverstidndigenkommission Staatszielbestimmungen. Gesetzgebungs-
auftrdge, Verdffentlichung des Bundesministers des Innern und des Bundesministers
der Justiz (Sprawozdanie komisji rzeczoznawcéw na temat okreélenia celéw pan-
stwa. Zlecenia ustawodawcze, publikacja federalnego ministra spraw wewnetrznych
i federalnego ministra sprawiedliwosci), Bonn, grudzien 1983.

$ Umwelt. Informationen des Bundesministers des Innern zur Umweltplanung und
zum Umweltschutz (Srodowisko. Informacje federalnego ministra spraw wewnetrz-
nych dotyczace planowania i ochrony $rodowiska naturalnego), z. 102, s. 3 i z. 104,
s. 8; parlament krajowy Badenii-Wirtembergii zwrocit sie do rzadu krajowego
o poparcie (uchwala z 28.2.1985), za§ parlament krajowy Dolnej Saksonii odrzucil
podobny wniosek zlozony przez FDP (uchwata z 7.3.1985).

¢ Bundesrats-Drucksache (Druk Rady Zwiazkowej, dalej: BRatDrs.) 247/84.

5 BRatDrs. 307/84.

¢ Btg.Drs. X/1502.

7 Btg.Drs. X/990.



Okreslenie celéw panstwa 25

konstytucji w drodze jej nowelizacji Bawaria®. Poszla ona w slady Ba-
denii-Wirtembergii, ktéra dokonata takiego samego wpisu do swej kon-
stytucji krajowej w 1976 r.? Réwniez Nadrenia-Palatynat i Péinocna
Nadrenia-Westfalia planuja uzupelnienie swych konstytucji pod tym
wzgledem!?, W niniejszym opracowaniu omawiane beda tylko projekty
I plany zmierzajace do zmiany ustawy zasadniczej.

Od czasu wlaczenia do ustawy zasadniczej tzw. +Konstytucji stanu
wyjatkowego" w roku 1969 jest to majbardziej doniosta inicjatywa
w zakresie polityki prawno-konstytucyjnej. Wynikajg z niej powazne
problemy z dziedziny teorii konstytucji i prawa konstytucyjnego. Nie
chodzi przy tym tylko o kwestie prawniczg czy naukowo-prawng, lecz
jest to problem o charakterze wybitnie politycznym. Z faktu, czy i jakie
okreslenia celéw panstwa wiaczone zostang do ustawy zasadniczej, wy-
nikajag podstawowe problemy dotyczace rzeczywistosci, ukierunkowania
tresci i raison d'étre Republiki Federalnej. Nie ma mozliwoéci oméwie-
nia wszystkich tych zagadnienn w niniejszej krotkiej pracy. Pierwsza jej
czeS¢ obejmuje rozwazania na temat, w jakim stopniu ustawa zasadnicza
zawiera juz w obeonej chwili okreslenia celéw panstwa badz tez ele-
menty funkcjonalnie do mich podobne (I). W drugiej czesci (II) przed-
stawione zostana przedlozone juz dotad propozycje i projekty. Czesé
trzecia (II1) zawiera podsumowanie dotychczasowej dyskusji, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem pogladéw przeciwstawnych, W czwartej, ostat-
niej czesci (IV) przedstawi autor w formie tez swe wlasne poglady.

I. USTAWA ZASADNICZA

1. Ustawa zasadnicza zawiera juz obecnie powazng liczbe norm,
ktoérych funkcja prawno-konstytucyjna polega na tym, ze ustalajg one
obowiazujace wytyczne, precyzujg cele, okreslajg zadania, jakie maja
by¢ realizowane w dziedzinie politycznej, w dziataniu wladz publicznych
wszystkich szczebli z gminami wigcznie. Dzieje sie to w ten sposéb,
ze mormom ustawy zasadniczej przyporzadkowuje sie réznorakie funkcje

8 Art. 3, ust. 2; art. 131, ust. 2; art. 141. Chodzi tutaj o sformutowania bardzo
obszerne, szczegélowe. Zdania wyrazajace istote zawiera nowy art. 3, ust. 2: Pan-
stwo ochrania naturalne podstawy zycia i spuscizne kulturowa. (,Bayerisches Gesetz-
und Verordnungsblatt" — ,Dziennik Ustaw i Rozporzadzen Bawarii" 1984, s. 223 i n.).

% Nowe sformulowanie art. 86: Naturalne podstawy zycia, krajobraz, jak réw-
niez pomniki sztuki, historii i natury podlegaja ochronie publicznej oraz pielegnacii
ze strony patnstwa i gmin.

0 Landtag von Rheinland-Pfalz Drucksache (Druk parlamentu krajowego Nad-
renii-Palatynatu) 10/1280 z 12.2.1985. Landtag von Nordrhein-Westfalen Drucksache
(Druk parlamentu krajowego Pélnocnej Nadrenii-Westfalii) 9/3628 (w obu wypad-
kach chodzi o inicjatywy odnosnego rzadu krajowego),
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prawne, decydujgce o ich skutecznosci. Sa to: gwarancje, rozstrzygnie-
cia zasadnicze okreslajgce realizacje konstytucji, okreslenia celéw pan-
stwa, zlecenia ustawodawcze. Jedna norma moze mieé¢ kilka tego ro-
dzaju funkcji. W literaturze okresla si¢ zazwyczaj same normy jako
rozstrzygnigcia zasadnicze dla realizacji konstytucji itp. Niektorzy utrzy-
muja tez, ze zawieraja one gwarancje. Przede wszystkim jednak nalezy
skierowa¢ uwage ma ich znaczenie prawne, na skutek prawny, jaki
norma ma wywola¢. I taki tez sens tego pojecia wydaje sie by¢ naj-
bardziej wiasciwy.

2. Norma posiada funkcije zabezpieczenia czy gwarancji wtedy, gdy
przez jej wlaczenie do ustawy zasadniczej zabezpieczona zostaje z moca
wykonawczg sama substancja prawna, bez koniecznosci uciekania sie do
dalszych aktéw prawnych. Prototypami takich norm sg prawa wolno-
sciowe i zasada roéwnosci. Oddziatuja one w dwojaki sposéb. Po pier-
wsze, sg zakazami dla wladzy panstwowej, zabraniajacymi jej inaero-
wania w podlegajace ochronie uprawnienia. Naruszenia moga byé¢ od-
pierane z pozycji podmiotowo-prawnej przez zadanie zaniechania. Poza
tym jako nakazy zobowiazuja one wladze do przestrzegania w cato-
ksztalcie jej dzialalnosci tych uprawnien jako ustalonych juz pozycii
prawnych, wedlug za$ sformulowania Federalneqo Trybunatu Konsty-
tucyjnego musza one by¢ chronione jako elementy obiektywnei hie-
rarchii wartoéci réwniez wtedy, gdy nie zachodzi ingerencia bezpo-
Srednia. Dlateco wlasnie okreslaig one treéé caloksztaltu dziatalnoéci
panstwa, ustanawiaja dla niei zakres i mierniki. Wiadza nie ma przv
tym z requly zadnego pola do dzialalnosci politvcznei, ieéli sama usta-
wa zasadnicza nie zezwoli na to przede wszystkim ustawodawcy. I tak,
stosownie do art. 1, ust. 1 ustawy zasadniczei, nie tylko nie wolno ni-
komu naruszy¢ godnosci ludzkiei, lecz caly ustr6i prawny musi zapew-
nia¢ jej przestrzeganie. Ustawodawca moze wprawdzie, zaodnie z art. 12,
ust. 1, zdaniem 2 ustawy zasadniczej, reculowaé wykonywanie zawodu,
ale musi mie¢ przy tym na uwadze, ze w zasadzie wolnosé zawodu
musi by¢ przestrzegana.

3. Norma spelnia funkcie twérczoustrojowego rozstrzygniecia pod-
stawoweqo, jesli ustala podstawowe zasady ustroju polityczno-panstwo-
weoo. Normy stanowia o ,.zasadach ksztaltowania zvcia panistwoweao,
0 rodzaju i formie konkretnej egzystencii panstwa'!. Nalezg do nich

1 H J Wolff, O. Bachof, Verwaltungsrecht I (Prawo administracyjne I),
wyd. 9, Monachium 1974, § 25 II a, s. 123; szczegolowiej na ten temat H. J. Wolif,
Rechtsgrundsitze und verfassungsgestaltende Grundentscheidungen als Rechtsquellen
(Zasady prawne i zasadnicze rozstrzygnigcia ksztaltujgce ustroj jako zrédia prawa),
{w:] Geddchtnisschrift fiir Walter Jellinek (Praca poswiecona pamieci Waltera Jel-
linka), Miinchen 1955, s, 33—52, 47 i n,
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przede wszystkim zasady zawarte w art. 20 ustawy zasadniczej: repub-
lika, demokracja parlamentarna, panstwo praworzadne, panstwo socjal-
ne, panstwo zwigzkowe. Charakteryzuje je wysoki stopien abstrakcji,
jesli chodzi o tres¢. Wymagaja przeto z reguty dalszej konkretyzacji
prawnej — w formie ustaw konstytucyjnych lub tez przez ustawodawce
zwyklego. Moga by¢ wiec ,,wykonywane" w sposéb bezposredni w stop-
niu bardzo ograniczonym, tzn. nie zezwalajg z reguly administracji ani
sagdownictwu na bezposrednie tworzenie derywatéw. Nie ustalajg kon-
kretnie zadnych celéw czy zadan, ktére nalezy osiggnag¢ badz wypelnic.
Funkcja ich polega raczej na tym, ze okreslaja strukture i organizacje
dzialania panstwa poprzez regulowanie postepowania i okreslajg kom-
petencje. Dla realizacji materialnej maja zatem znaczenie dzialania po-
sredniego. Nie sa jednakze pozbawione catkowicie oddzialywania ma-
terialnego, poniewaz réwniez i one zabezpieczaig np. wolnosé.

4. Funkcja wiazacq sie $cisle z poprzednig i w literaturze czesto
z nig utozsamiang jest funkcja normy jako okreslenie celu panstwal?,
Roéini sie ona od poprzednich w sposéb istotny (chociaz do danej nor-
my mogg naleze¢ obie funkcje), poniewaz w odréznieniu od tamtych
okresla ona cele i zadania o konkretnej tresci dla politycznej dziatal-
nosci panstwa, a nie takie, ktére méwig o strukturze dzialania. Ma ona
charakter programu. Pomijajac szczegbly i rezyanujac z bardziej do-
kladnej definicji, mozna powiedzie¢ za komisig ekspertéw, ze funkcia
~okreslenie celu panstwa’ wyznacza dziataniom panstwa, ze skutkiem
prawnie wiazacym, trwale przestrzeganie i wypelnianie zadan, kon-
kretnie opisanych celéw. Norma ta zarysowuje ,okreslony program
dzialan panstwa', stanowi ,,dla niego wytyczng, czy dyrektywe, odnosi
sig Téwniez do wykladni ustaw i innych przepiséw prawnych'13, Adre-
sowana jest przede wszystkim do prawodawcy, ale w okreslonym przy-
padku réwniez do administracii i sadownictwa. Funkcia normy jako
okreslenie celu panstwa' ustanawia wiec obowiazywanie prawa i dla-
tego trzeba ja uwazaé za co$ wiecej niz rodzai ,Mnieobowigzuigceqo pro-
gramu”. Pozostawia jednak wieksza czy mniejszg swobode dziatania

12 Na ten temat U. Scheuner, Staatszielbestimmungen (Okreslenia celéw pan-
stwa), [w:] Festschrift fiir Ernst Forsthofi zum 70. Geburstag (Ksigga pamiatkowa
ku czci Ernesta Forsthoffa z okazji 70-tych urodzin), Miinchen 1972, s. 345—346;
praca przedrukowana w. Staatstheorie und Staatsrecht (Teoria panstwa i prawo pan-
stwowe), wydanie zbiorowe, Berlin 1978, s. 223—242;. H. P. Bull, Die Staatsauf-
gaben nach dem Grundgesetz (Zadania painstwa wedlug ustawy zasadniczej), wyd. 2,
Kronberg-Taunus 1977, s. 118 i n. — autor stosuje tam pojecie Staatsaufgabennormen
(normy okreélajgce zadania panstwa"); Steiger, op. cit, s. 67 i n.; Bericht
der Sachverstindigenkommission..., s. 17 i n. t

1% Bericht der Sachverstidndigenkommission..., sprawozdanie nr 7, s, 21,
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co do sposobu realizacji celéw czy spelniania zadan. Ogranicza sig z re-
guly do zasady.

Ustawa Zasadnicza zawiera okreslenia celéw panstwa dla réznych
dziedzin polityki, chociaz ich sformulowanie jest bardzo rézne. Odnosnie
do polityki socjalnej w najszerszym znaczeniu slowa zobowiazuje ona
do przestrzegania ,zasady panstwa socjalnego” w mysl art. 20 i 28 usta-
wy zasadniczej. Norma ta spelnia nie tylko funkcje rozstrzygniecia pod-
stawowego, ksztaltujacego ustréj, lecz takze funkcje okreslenia celu
panstwalt. T ta wlasnie okolicznoéé sprawila, ze obie funkcje nie sa
wyraznie rozgraniczane. Ta norma zawiera jednak daleko idgca kon-
kretyzacje, przede wszystkim w art. 14, ust. 2 ustawy zasadniczej, ktory
moéwi, ze uzytkowanie wiasnosci ma shuzyé réwniez dobru ogotu; sto-
sownie do art. 14, ust. 1 ustawy zasadniczej prawodawca moze okresli¢
blizej tzw. ,,obowiazek socjalny’. W zakresie polityki gospodarczej usta-
wodawca, zmieniajgc konstytucje w r. 1967, wiaczyt do art. 109 ustawy
zasadniczej zobowiazanie, ze Zwiazek i kraje , maja uwzglednia¢ w swej
gospodarce budzetowej wymogi ogdlnej réwnowagi gospodarczej’. Za-
danie to okreslone zostalo blizej w Ustawie o popieraniu stabilnosci
i wzrostu jako ,przedsigbranie takich érodkéw, ktére w ramach gospo-
darki rynkowej przyczynialtyby sie zarazem do utrzymywania stabil-
nosci poziomu cen, do wysokiego stopnia zatrudnienia i réwnowagi
w handlu zagranicznym, przy stalym stosownym wzroscie gospodar-
czym". Postanowienia te dotycza wprawdzie przede wszystkim gospo-
darki budzetowej, ale, jak wszyscy przyznaja, oddzialujg na catoksztalt
polityki gospodarczej. Pomimo, ze zorientowane sg na materialne cele
tej polityki, to jako takie maja jednak odniesienie do panstwowosci so-
cjalnej.

W preambule do ustawy zasadniczej stawia sie polityce niemieckiej
za cel przywrécenie jednosci panstwowej narodu niemieckiego. Fede-
ralny Trybunat Konstytucyjny widzi w tej deklaracji obowigzujacg wy-
tyczng dla polityki, ktéra stanowi dla niego miernik dziatalnosci miaro-
dajnych organéw?s,

Odnosnie do polityki zagranicznej ustawodawca konstytucyjny okres-
lit w réznych normach zachowanie pokoju Swiatowego jako zadanie pod-
stawowe, tak w preambule jak i w art. 1, ust. 2, w art. 24 i 26 ustawy
zasadniczej. Podal nawet kilka konkretnych drog realizacji tego celu:
przestrzeganie praw czlowieka (art. 1, ust. 2); przystapienie do kolek-

14 Tak ujmuje zagadnienie juz H. P. Ipsen, Uber das Grundgesetz (O usta-
wie zasadniczej), Hamburg 1950, s, 14.

15 Ostatnio Grundlagenvertragsurteil (Orzeczenie dotyczace ukladu zasadniczego),
,Bundesverfassungsgerichts-Entscheidungen' (,Orzeczenia Federalnego Trybunalu Kon-
stytucyjnego"”, dalej: BVerfGE), t. 36, s, 17 i n.
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tywnego systemu bezpieczenstwa (art. 24); zakaz wojny agresywnej
i przygotowan do niej (art. 26). Dla osiggnigcia wigkszej jednosci w Euro-
pie (przy czym chodzi tu tylko o s$cislejsza kooperacje) dopuszcza on
przekazanie praw zwierzchnich organizacjom miedzynarodowym (art. 24).

Normom kompetencyjnym przyporzgdkowano zarazem funkc je okres-
lenia celéw panstwa. Sa to mianowicie normy odnoszace sie do polityki
srodowiska, ochrony przeciwko immisji (art. 74 nr 24), ochrony natury
i prawa wodnego (art. 75 nr 3 i 4 ustawy zasadniczejs).

Do funkcji okreslenia celéw panstwa mogg réwniez nalezec normy
ustalajgce prawa zasadnicze, jesli i o ile wladza panstwowa musi sama
podjac¢ okreslone aktywnosci celem ich realizacji. Ta tak zwana ndy-
namizujgca funkcja" wladzy — sporna, gdy chodzi o szczegolty —
W zasadzie jest uznawanal?.

5. Funkcja ,zlecenia ustawodawczego' jest o wiele bardziej kon-
kretna, ale ma wezszy zasieg niz ,okreslenie celu panstwa'. Wedlug
okreslenia Komisji Ekspertow zaleca ona prawodawcy regulacje po-
szczegolnych spraw, okreslong regulacje poszczegblnych spraw lub tez
spraw z poszczegélnych dziedzin — badz w ogéle, badz tez w pewnym
przedziale czasu'8, Takg funkcjg posiada mp. art. 3, ust. 2, ktéry naka-
zuje rownouprawnienie plci, art. 6, ust. 5, zadajacy rownego traktowa-
nia dzieci pozamatzenskich i z malzenstwa oraz inne. Ta funkcja moze
réwniez wigzac sie z okresleniem celu panstwa.

Spos6b, w jaki zlecenie ustawodawcze ma by¢ wypelnione, pozo-
stawia si¢ prawodawcy, sam cel podany jest jednak bardzo konkretnie
I — w odréznieniu od okreslenia celu panstwa — jest rowniez statyczny.

6. Pomimo, ze ustawa zasadnicza zawiera ustalenia dotyczace tresci,
to nie mozna z tego wyciggaé wniosku, ze jest ona aktem ,zamknie-
tym". Wlaénie sam polityczny proces realizacji w kontekscie rozpatry-
wanych tutaj okreslen celu panstwa jest otwarty!®. Pozostawia on sze-
rokie pole dla realizacji politycznej, a co za tym idzie — dla dyskusji
nad sposobem takiej realizaciji, aby w ramach wymagan, istniejgcych
mozliwosci i zgodnie z oczekiwaniami w stosunku do kazdej okreslonej

% Steiger, op. cit., s. 70.

17 Szczegoly na ten temat Steiger, op. cit., s. 43 i n. oraz: W. Martens,
P. Hédberle, Grundrechte im Leistungsstaat (Prawa zasadnicze w panstwie dy-
namicznym), referaty i dyskusje, »Verbffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer” (,Publikacje Stowarzyszenia Niemieckich Nauczycieli Prawa Pan-
stwowego", dalej: VVDStRL) 1972, z 30; E De nninger, Alternativkommentar
zum Grundgesetz (Komentarz alternatywny do ustawy zasadniczej), Neuwied-Darm-
stadt 1984, t. 1, s. 260 i n. .

18 Bericht der Sachverstindigenkommission..., sprawozdanie nr 8, s. 21.

®Scheuner, op. ecit, [w:] Staatstheorie.., s. 236; podobnie wspélczesna dy-
skusja, np. Bericht der Sachverstéindigenkommission... (por. przyp. 1), s. 21.
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sytuacji i kazdego problemu mozna bylo podja¢ decyzje zgodng z wy-
mogami stusznosci, uwzgledniajgc réwniez proporcje wigkszosciowe.
Celem wyrazniejszej ilustracji mozna wskazaé na zagadnienie pokoju.
Ustawa zasadnicza traktuje ten problem jako zasade calej polityki za-
granicznej. Decyzje jednak o tym, czy dla realizacji tej zasady bardziej
wilasciwe bedzie rozbrojenie czy dozbrojenie, pozostawia sie kompe-
tentnym organom, ktére majag rozstrzyga¢ wediug najlepszej wiary, we-
dlug swego uznania i wiedzy.

Tak tez Federalny Sad Konstytucyjny podkresla niezmiennie nakaz
przywrécenia jednosci panstwowej Niemiec, ale decyzje w sprawie, co
nalezy czyni¢ w konkretnych warunkach, pozostawia kompetentnym
organom?’,

II. PROPOZYCJE

Chcieliby$my teraz dokladniej przedstawi¢ wymienione na wstepie
propozycje dotyczace wprowadzenia dalszych okreslen celéw panstwa
do Ustawy Zasadniczej.

a) Propozycje Komisji Ekspertow dotyczg takich dziedzin, jak praca,
srodowisko, kultura. Jesli chodzi o inne dziedziny, to nie przediozono
zadnych zalecen, a zupelnie pominigto np. informacje¢ i ochrone danych.
Z tego powodu wigkszos¢ czlonkéw komisji byla zdania, ze konieczne
jest podjecie dalszych badan?!.

b) Po szczegblowych dyskusjach nad tym, jak powinny byé¢ formu-
lowane tego rodzaju okreslenia celéw panstwa, zdecydowano: po pier-
wsze, nalezy unika¢ wszelkich zblizen do praw zasadniczych lub wszel-
kich sformutowan do tych praw podobnych, moggcych uzasadnia¢ wy-
suwanie roszczen lub stwarzajacych ku temu mozliwosci®?; po drugie,
sformulowanie powinno by¢ zwigzle, ogranicza¢ sie do podania samej
zasady, tak aby organy panstwowe, a w szczegélnosci ustawodawca

® Juz w wyroku dotyczacym ukladu w sprawie Saary, BVerfGE 4, s. 157—178,
s. 168 i n.

# Bericht der Sachverstindigenkommission..., sprawozdanie nr 68; w dalszym
ciggu wymieniono: pok6j wewnetrzny i zewnetrzny, zdrowie, ustr6j agrarny, bez-
pieczensiwo spoleczne, wspoldziatanie obywateli w rozstrzygnieciach politycznych.
Stwierdzono, ze zagadnienia te uwzglednione sa juz bardziej czy mniej dobitnie
W ustawie zasadniczej. Komisja starala si¢ roéwnieZz osiggnaé¢ skoncentrowanie tema-
tyczne szczegolnie pilnych zagadnien.

# Na przykdad dla polityki w zakresie ochrony s$rodowiska sprawozdamie nr 150,
Dlatego tez nie zgodzono sie przyja¢ postanowienia dotyczgcego prawa do wyksztal-
cenia (sprawozdanie nr 198 i n., a szczegoélnie nr 204).
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mial wystarczajgce pole do manewru politycznego®. Jak to juz wy-
kazano, wymogi te odpowiadaja charakterowi ustawy Zasadniczej.

¢) Dla dziedziny polityki w zakresie ,pracy” przedtozono trzy pro-
pozycje alternatywne, poniewaz za zadna z nich mie wypowiadala sie
wigkszos¢?, Uzgodniono, ze odpowiedzialnosé za dziedziny ,praca i wy-
ksztalcenie' ponosza wiladze publiczne, nie wprowadzono jednak indy-
widualnych roszczen dotyczacych pracy czy wyksztalcenia. Najwyraz-
niej oddaje charakter okreslenia celu panstwa propozycija pierwsza.
Dwie pozostale natomiast adresowane sg do ,kazdego", wykazujg wigc
bliskie podobienstwo do sformutowan praw zasadniczych. Z powodu tych
sformutowan nie mozna wykluczyé, ze po pewnym czasie bedag inter-
pretowane przez nauki prawne, sgdownictwo, a takze i w zgdamiach
politycznych, w kierunku socjalnych praw zasadniczych uzasadniajg-
cych roszczenia.

d) W odniesieniu do obszaréw polityki ,s$rodowisko’ i  kultura"
zgodzono si¢ po dokladnym przestudiowaniu kilku propozycji na pro-
pozycje jednolit, oparta na opinii wiekszosci, ale zlozono tez i propo-
zycje mniejszosci®. Propozycja wigkszoéci pragnie wprowadzi¢ okresle-

2 Bericht der Sachverstdndigenkommission..., sprawozdanie nr 41 i n.

24 Tamze, sprawozdanie nr 87 i n. 88 a). Jako skrocone ujecie mozna by wigczyé
W postaci nowego ust. 2 do art. 12 ustawy zasadniczej, przestawiajac nastepne
ustepy: ,Panstwo i spoleczensiwo ponosza odpowiedzialno$é za prace i wyksztalce-
nie. Szczegély moga byé regulowane w drodze ustawowej'. 89 b) Albo tez jako
ujgcie posrednie mozna by wprowadzic nowy art. 37 b ustawy zasadniczej: ,(1) Sta-
lym zadaniem panstwa jest zapewnienie kazdemu (kazdemu Niemcowi) mozliwoéci
zarobkowania na swe ulrzymanie przez dziatalnoé¢, ktérg podejmie w drodze swo-
bodnego wyboru. (2) Panstwo wspoldziala na rzecz utrzymania i tworzenia miejsc
pracy. Bedzie zapewnia¢ w ramach réwnowagi ogolnogospodarczej wysoki i stabilny
stan zatrudn:enia”. 90 c) Ewentualnie mozna by wprowadzi¢ jako ujecie posrednie
do art. 12 ustawy zasadniczej nowy ustep (jako ust. 2), dokonujgc przestawien na-
stepnych ustepoéw: ,Kaddemu Niemcowi (kazdemu) nalezy zapewnié utrzymanie za
wykonywana prace w ramach gospodarki; jezeli nie ma mozliwoéci wskazania mu
odpowiedniej pracy, konieczne srodki utrzymania zostang mu zapewnione. Odpo-
wiedzialno$¢ za osiggniecie i utrzymanie mozliwie najwyzszego stanu zatrudnienia
i wyksztalcenia ponosi panstwo wraz ze wszystkimi nosicielami wiladzy, wilacznie
z przedstawicielstwami spotecznymi pracujacych i pracodawcéw'.

* Tamze, sprawozdanie nr 130. Wigkszos¢ komisji jest zdania, #e ochrona $ro-
dowiska powinna byé¢ wpisana jako klauzula podstawowa do art. 20 ust. 1 ustawy
zasadniczej, za$ art. 28, ust. 1 ustawy zasadniczej winien zosta¢ odpowiednio zmie-
niony. Proponowane nowe ujgcie art. 20, ust. 1 ustawy zasadniczej brzmi: ,Repu-
blika Federalna Niemiec jest demokratycznym i socjalnym panstwem zwigzkowym.
Ochrania ona i pielegnuje kultur¢ i naturalne podstawy zycia czlowieka'. Art. 28,
ust. 1 ustawy zasadniczej powinien zosta¢ zmieniony, jak nastepuje: ,Porzadek kon-
stytucyjny krajéow musi odpowiada¢ zasadom rtepublikanskiego, demokratycznego
i socjalnego panstwa praworzadnego w rozumieniu niniejszej ustawy zasadnicze]
oraz odpowicdzialnosci panstwa za kulture i srodowisko naturalne”, Mniejszoéé ko-
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nie celow panstwa do art. 20 ustawy zasadniczej, poniewaz po pierwsze,
.Sprawa ochrony $rodowiska nie jest zwyklym zadaniem panstwa, gdyz
chodzi w miej o zapewnienie warunkéw trwania zycia spolecznego'.
Po drugie, kultura jako ,sfera duchowa [..] jest nieodzownym warun-
kiem ludzkiej egzystencji spolecznej''?’. Obu zaleceniom przyznaje sig
takg sama range, jak zamieszczonym w art. 20 zasadom, mowigcym
o republice, demokracji, panstwie praworzadnym, panstwie socjalnym
i panstwie federalnym. Jednocze$nie wlacza si¢ je do art. 28 ustawy
zasadniczej, aby zapewni¢ réwniez ich obowigzywanie w ustroju kon-
stytucyjnym krajow federacji.

Jako okreslenia celéw panstwa zalecenia te skierowane sa przede
wszystkim do ustawodawcy, sa dla niego poleceniami dzialania, wy-
tycznymi normatywnymi. Ale adresowane sg rowniez do administracji
jako polecenia dzialania, jako pomoc przy ustalaniu zamierzen i doko-
nywaniu wykladni?®, Dla sgdownictwa okreslenie celu panstwa w dzie-
dzinie ochrony érodowiska moze stanowi¢ ,normatywne powody" ko-
mentowania i dalszego rozwijania prawa, bez przyznawania jednak temu
okresleniu roli ,,wiodgcego zadania" w zakresie polityki obejmujace]
ochrong $rodowiska naturalnego?®. Jest rzecza oczywista, ze dla obu dzie-
dzin polityki — $rodowiska i kultury — wynikng bardzo zréznicowane
formy i rodzaje ujmowania i wypelniania zadan. W stosunku do dzie-
dziny pierwszej prawo bedzie odgrywalo wyraznie wazniejsza role niz
w odniesieniu do drugiej, gdzie bedzie chodzilo o dzialania raczej na-
tury rzeczowej i finansowej.

e) W odniesieniu do dziedziny politycznej ,Srodowisko" zwraca uwa-
ge okolicznos¢, ze propozycja mie zawiera tego pojecia. W ochrong
i do pielegnacji oddaje si¢ panstwu ,naturalne podstawy zycia czlo-
wieka'. Takie sformulowanie ma stworzy¢ ograniczniki kilku rodza-
jow. Do srodowiska czlowieka wlgczone zostaja tylko elementy ,mnatu-
ralne”, mnatomiast elementy socjalne, estetyczne, kulturowe zostaly
pominiete.

Po drugie, to nie natura jako taka ma by¢ obiektem ochrony lecz

misji proponuje dobitniej sformulowana i ukonkretniong formule¢, ktéra powinna zo-
sta¢ wprowadzona do ustawy zasadniczej jako nowy art. 37 a. Propozycja ta brzmi:
(1) Naturalne podstawy zycia czlowieka podlegajg szczegolnej opiece ze strony
panstwa. (2) Natura i $rodowisko, jak roéwniez pomniki sztuki i historii powie-
rzone sa dozorowi i opiece kazdego. Ustawa okresla konieczne stosunki i obo-
wigzki; stanowi o réwnowazeniu intereséow publicznych i prywatnych oraz normuje
zadania panstwowe i komunalne".

2 Tamze, sprawozdanie nr 153.

2T Tamze, sprawozdanie nr 214; rowniez 213.

28 Tamze, sprawozdanie nr 161, 162.

2 Tamze, sprawozdanie nr 163.
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ncztowiek w swej biosferze"¥. W ten sposéb uwzglednione zostajg
przyszle generacje. Z takiego ujecia wynikajq posrednio okreélone skut-
ki rowniez i dla calej natury, z jej wszystkimi elementami ozywionymi
oraz nieozywionymi. Ta, tak wyraziécie zarysowana perspektywa antro-
pocentryczna ma swe uzasadnienie w tym, Ze ochrona praw i godnosci
czlowieka wysunigta zostaje w ustawie zasadniczej na pierwszy plan
jako giéwna linia catoksztattu polityki. Panstwu powierza sig zatem
na mocy prawa konstytucyjnego odpowiedzialnosé za najistotniejszy
element natury. Nie wyklucza to jednak mozliwosci poszerzenia zakresu
ochrony na plaszczyznie zwyklego ustawodawstwa. Wniosek taki uza-
sadnia okolicznos¢, ze federacji przyznaje si¢ kompetencje tworzenia
ustawodawstwa ramowego w dziedzinie ,ochrony natury i dbalosci
o kraj'",

Forma realizacji zadania przez panstwo pozostaje w duzym stopniu
Olwarta. Zawiera jednak dwa istotne elementy strukturalne: ochrone
i pielegnacje. Dbatos¢ o srodowisko posiada cztery wymiary dziatan:
ochronge zachowawcza, racjonalne zagospodarowywanie, przywracanie
poprzedniego stanu i planowe ksztaltowanie®. Ochrona obejmuje dwa
pierwsze wymiary dzialan. Po pierwsze, nalezy chroni¢ biosfere czto-
wieka przed szkodami i niebezpieczenstwami, regulujgc w taki sposéb
postgpowanie os6b cywilnych, ale réwniez panstwa i instytucji publicz-
nych, azeby unika¢ szkéd i niebezpieczenstw albo ich powstawanie
utrzymywac¢ na mozliwie niskim poziomie, traktujac je jako koniecz-
nos¢ ze wzgledu na zaspokajanie innych, réwnorzednych potrzeb czlo-
wieka, w szczegdlnosci gospodarczych i socjalnych. Zdrowie musi by¢
chronione w kazdym przypadku. Wynika to juz z prawa zasadniczego
do zycia i nienaruszalnosci cielesnej wg art. 2, ust. 2 zdania 1 ustawy
zasadniczej®. Ale réwniez gospodarczo przemyslane wykorzystywanie,
a wigc racjonalne zagospodarowywanie podlegajacych i niepodlegaja-
cych regeneracji débr naturalnych stanowi ochrone tychze przed wy-
korzystywaniem nadmiernym, gospodarkg rabunkowsq, niszczeniem.
W pojeciu ,pielegnacja’ mieszcza si¢ dwa pozostale wymiary dziatan:
dzialalnos$¢ konserwujgca — majgca na celu regeneracje tam, gdzie
powstaly szkody na skutek uzywania débr naturalnych — oraz planowe
.

% Tamge, sprawozdanie nr 144 i nastgpne.

3 Art. 75, nr 3 ustawy zasadniczej.

82 H. Steiger, Begriff und Geltungsebenen des Umweltrechts (Pojecie i pla-
szczyzny obowigzywania prawa o s$rodowisku naturalnym), [w:] Grundziige des
Umweltrechts (Zarys prawa o srodowisku), wyd. J. Salzwedel, Berlin 1982, 5. 7 i n.

9 H. Steiger, Verfassungsrechtliche Grundlagen (Podstawy prawno-konsty-

tucyjne), [w:] Grundziige..., s. 21—63, s. 30 i n, z dokumentacja zaczerpnietq
z orzecznictwa Federalnego Trybunah Konstytucyjnego i z literatury.
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ksztaltowanie i dbalo$¢ o proporcje maturalne. Dzialalnosé ta moze by¢
skierowana z jednej strony na zachowanie matury i krajobrazu, z dru-
giej — na zabezpieczenie i uporzadkowanie dalszego wykorzystywania
elementow natury dla zaspokajania réznorakich potrzeb w odpowiedni
sposob. Nalezy tutaj réwniez i ochrona przed wykorzystywaniem majg-
cym charakter niszczacej, burzacej i zmieniajgcej mature ingerencji.

f) W zwigzku z wlgczeniem spraw nKkultury" do jednolitej propo-
zycji zmiany art. 20 i 28 ustawy zasadniczej wylaniajg sie dwa pytania:
Czy istnieje pojecie ,kultura" i czy wynikajg stad nastepstwa prawne
dotyczace kompetencji.

Komisja nie dala pojeciowego okreslenia kultury. Nazywa jg , sfera
duchowq" i przyporzadkowuje jej ,w szczegélnosci oswiate, nauke
i sztuke", czyli komentuje kulture jako pojecie zbiorczed, Préby uscis-
lenia podjete przez Zwiazek Niemieckich Nauczycieli Prawa Panstwo-
wego doprowadzily jedynie do uzupelmien i zréznicowania%s, Katego-
ryczne okreslenie tego obszaru zadan nie bedzie chyba mozliwe, w kaz-
dym razie nie w formie pelnego jednoznacznego odgraniczenia od za-
dan innych obszaré6w. Réwniez w sprawie realizacji zadan kulturowych
propozycja, zgodnie z jej charakterem ujecia zasadniczego, nie wspiera
panstwa zadng trescig. Nie do pogodzenia byloby tez takie konkretyzo-
wanie ze sformulowaniami istniejgcych juz praw, jak wolnos¢ religii,
$wiatopogladu (art. 4), wolnoéé stowa, prasy i radia (art. 5, ust. 1) oraz
wolnos$¢ sztuki i nauki (art. 5, ust. 3). Ochrona i pielegnacja jako wy-
miary dzialalnosci w ramach polityki kulturalnej majg formy dalece
odmienne od tych, ktére sg wlasciwe polityce odnoszacej sie do éro-
dowiska. Po pierwsze, instytucje publiczne same sg bardzo aktywne na
polu kultury, szczegélnie w dziedzinie oswiaty poprzez szkoly i uczel-
nie wyzsze, jak réwniez przez utrzymywanie teatréw, orkiestr, biblio-
tek, muzedw, instytucji radia, poprzez ochrong zabytkéw itd. Po drugie,
instytucje te mogg wspierag, inicjowa¢, zacheca¢ do dzialalnosci oby-
wateli jako jednostki badz grupy. Nie uznaje si¢ jednak w tej dzie-
dzinie zadnych zadan jako uzasadnionych. Odnosne okreslenie celow
panstwa nie moze i nie powinno zmienia¢ uktadu kompetencji miedzy
federacjg, krajami, gminami%. Daleko idacg zwierzchnosé¢ nad kulturg
sprawujg kraje. Federacja nie jest wprawdzie zupelnie z tego wyla-
czona, ale tez bardzo ograniczona w prowadzeniu swej polityki kul-
turalnej.

% Bericht der Sachversténdigenkommission..., sprawozdanie nr 214,

B U Steiner, D. Grimm, Kulturauftrag im staatlichen Gemeinwesen (Za-
danie kultury w spolecznosci panstwowej), sprawozdania i dyskusje, VVDStRL 1984,

z. 42, s. 7 i n.; szczegélnie préba definicji Grimma (s. 60) spotkata si¢ ze sprzeciwem.
% Bericht der Sachverstindigenkommission.., sprawozdanie nr 215,
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Propozycje znajdujgce sig w postgpowaniu ustawodawczym:

a) Przyjete zostaly tylko propozycje komisji odnoszace sie do poli-
tyki w dziedzinie srodowiska. Cztery wymienione wyzej projekty dzielg
si¢ na dwie grupy. Jedng tworza projekty krajow: Hesji i Szlezwika-
-Holsztynu druga za$ to projekty frakcji Bundestagu: SPD oraz Zie-
lonych.

b) Poniewaz trzy pierwsze projekty wykazujg daleko idacg zgodnose,
roznia sig¢ tylko w szczegoélach, beda oméwione razems??. Wszystkie
lrzy opieraja si¢ na propozycjach Komisji Ekspertow. Projekt heski
jest identyczny z propozycja wigkszosciowa, zaé projekt Szlezwika-Hol-
sztynu uwzglednia propozycje mniejszosci®. Projekt SPD przejat ust. 1
Zz propozycji mniejszosciowej bez ust. 2 tejze propozycji.

Zgodnos¢ miedzy tymi projektami dotyczy przedmiotu okreslenia
celu panstwa. Wprawdzie tylko w projekcie Hesji i Szlezwika-Holsztynu
wystepuje okreslenie ,naturalne podstawy egzystenciji cztowieka', nato-
miast projekt SPD méwi o ,naturalnych podstawach zycia", z uzasad-
nienia wynika jednak, ze okreslenie to dotyczy nie natury jako takiej,
lecz cztowieka i jego biosfery; czlowiek jest punktem wyjscia i celem
regulac;ji3?,

Takze i roéznice w okresleniu zadan dotyczg tylko sformulowan,
nie tresci, Co prawda, w projekcie Szlezwika-Holsztynu i frakcji SPD
mowi sig tylko o ,,ochronie’, pomijajac ,pielegnacje’. Ale po pierwsze,
nie mozna przeciez wypekia¢ zadania ochrony przyrody bez odpo-
wiedniej pielegnacji; po drugie, okreslenie to przypomina sformulowa-
nia zawarte w art. 6, ust. 1: ,Malzenstwo i rodzina znajdujg sie pod
" ¥ Projekt Hesji, BRatDrs. 247/84. 1) Do art. 20 ust. 1 wniesiono nastepujace zda-

nie nr 2: ,Chroni i pielegnuje naturalne podstawy zycia czlowieka'. 2) art. 28 ust. 1
zdanie 1 otrzymuje nastepujace brzmienie: +Porzadek konstytucyjny w poszczegol-
nych krajach musi odpowiadaé zasadom republikanskiego, demokratycznego i so-
cjalnego panstwa praworzadnego w sensie tej oto ustawy zasadniczej i odpo-
wiedzialnosci panstwa za $rodowisko naturalne. Projekt Szlezwika-Holsztynu,
BRatDrs, 307/84. Art. 20 a o ponizszym brzmieniu umieszczony zostal za aktual-
nym art. 20: ,(1) Naturalne podstawy zycia cztowieka znajduja sie¢ pod szcze-
golna opiekg panstwa. (2) Nature i s$rodowisko powierza sie dozorowi i opie-
ce kazdego. Ustawa okreéla konieczne stosunki i obowiazki oraz stanowi o row-
nowadze intereséw publicznych i prywatnych". Zob. rowniez debata w Radzie Zwigz-
kowej, 536, posiedzenie z 8.6.1984, Sprawozdanie stenograficzne, s. 207 ¢ i n. Pro-
jekt frakcji SPD w Bundestagu, Btg.Drs. X/1502. 1) po art. 20 wstawiono art. 20 a:
wArtykut 20 a. Ochrona $rodowiska. Naturalne podstawy zycia znajdujg sie pod
szczegolng opiekq panstwa". 2) W art. 28, ust. 1 wstawiono po zdaniu 1 naste-
pujace zdanie: ,Musi sprosta¢ réwniez odpowiedzialnosci panstwa za naturalne
podstawy zycia".

¥ Pozostaje w zwigzku z projektem Zielonych; Debatte im Bundestag (Debata
w Bundestagu), kadencja 10, posiedzenie 72 z 8.6.1984, prot. stenogr. 5456 i n.; zob.
przyp. 25.
3 Btg.Drs X/1502, s. 3.
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szczegllng opiekg panstwa'. Nalezy przez to rozumie¢ — i co do tego
panuje powszechna zgodnos¢ — nie tylko ochrone przed ingerencja,
ale takze popieranie rodziny%. Mamy tu wigc do czynienia z okresle-
niem celu panstwa dotyczacym rodziny. W podobny tez spos6b mozna
rozumie¢ ochrong w odniesieniu do wymienionych wyzej czterech wy-
miaréw dziataniat!l,

Bardziej znaczace sg roinice dotyczace wyboru miejsca dla okresle-
nia tych celéw w ustawie zasadniczej. Tylko Hesja pragnie wprowadzi¢
swoje okreslenie celow panstwa do art. 20 — z takiego samego powodu,
jak w propozycji Komisji Ekspertéw, natomiast projekty Szlezwika-Hol-
sztynu i frakcji SPD przewidujg nowy artykul 20a ustawy zasadniczej.
Szlezwik-Holsztyn przypisuje zasadom art. 20, ust. 1 ustawy zasadniczej
range wigksza niz tylko ,fundamentalne podpory naszej miodej demo-
kracji'"*?. Frakcja SPD nie uzasadnia swego projektu tak dalece. Jed-
nakze, jesli chodzi o zagadnienie obowigzywania prawnego, to wprowa-
dzenie odrebnego artykulu nie pociggnie za soba szczegblnych na-
stgpstw. Skutki dotyczy¢ beda jednakowo wszystkich funkcji i organow
panstwa, stosownie do ich kompetencji, a szczeg6lnie ustawodawstwa.
Projekt SPD podkresla w uzasadnieniu, ze ,ten cel panstwa nie jest rze-
czgq wolnego wyboru panstwa, lecz jest dla niego obowigzujacy''**. Z pro-
jektu Szlezwika-Holsztynu wynika, ze dodatkowe wlaczenie go do art.
28 ustawy zasadniczej nie wydaje si¢ konieczne, przewidziane to jest
natomiast w projekcie SPD. Najbardziej wazka réznice zawiera jednak
ust. 2 nowego art. 20a ustawy zasadniczej w projekcie Szlezwika-Hol-
sztynu. Wprowadza on podstawowy obowiazek obywatela. To wykracza
juz poza okreslenie celow panstwa. Ustawa zasadnicza obejmuje, w prze-
ciwienstwie do konstytucji Republiki Weimarskiej, tylko nieliczne obo-
wigzki podstawowe!t. Sporna wiec jest sprawa, czy tego rodzaju obo-

“ EM. von Miinch, art. 6, nr marg. 10, [w:] Komentarz ustawy zasadniczej,
t. 1, wyd. 3, Milinchen 1985; I. Richter, art. 6, nr marg. 14, [w:] Komentarz alter-
natywny do ustawy zasadniczej, Neuwied 1984; T. Maunz, art. 6, nr marg. 13
i 17, [w:] Maunz Diirig, Herzog, Scholz i in, Komentarz do ustawy za-
sadniczej, z odsylaczami do rozstrzygnie¢ Federalnego Trybunaiu Konstytucyjnego.

# Wskazuje na to roéwniez uzasadnienie dotyczace projektu Schlezwika-Hol-
sztynu, w ktéorym jest mowa o ,ochronie i pielegnacji”, BRatDrs. 307/84, s. 2,
uzasadnienie A, zdanie 2.

42 BRatDrs, 307/84, s. 4.

4 Btg.Drs. X/1502, s. 3, uzasadnienie A. Podobnie projekt Szlezwika-Holsztynu,
BRatDrs. 307/84, s. 4, uzasadnicnie do art. 1 projektu.

44 Art. 6, ust. 2 — Obowigzek wychowywania dzieci przez rodzicéw; art. 12 a —
Obowigzek stuzby wojskowej dla mezczyzn; art. 14, ust. 2 — Obowiazek uzytko-
wania wtasnosci na c:le socjalne.



Okreslenie celow panstwa 37

wigzki podstawowe powinny by¢ wprowadzone do ustawy zasadniczejis.
Na rozwazanie tego zagadnienia nie ma tutaj jednak miejsca. Poniewaz
obowiazek podstawowy zwigzany jest ze zleceniem ustawodawczym, to
mozna by rozumie¢, ze nie chodzi tu o normowanie zobowigzujgce bez-
posrednio jednostke, ktére jako takie sankcjonowane byloby takze przez
hezpoérednie wykonywanie konstytucji ze strony whadz i sadéw. Nie
do przyjecia jest to takze z punktu widzenia panstwowo-prawnego,
wedlug ktérego kazda ingerencja prawna musi mie¢ podstawe prawng,
musi by¢ mozliwa do przewidzenia i sprecyzowana. Dlatego tez pierwsze
zdanie stanowi tylko apel pod adresem ,kazdego", drugie za§ — wnio-
sek do ustawodawcy o konkretyzacje. Ow za$ realizuje go we wszy-
stkich dziedzinach prawa, w prawie cywilnym, karnym i administra-
cyinym. Wniosek taki musi jednak uwzglednia¢ podzial kompetencii
miedzy federacjg a krajami. Przedmiot wniosku ,matura i $rodowisko"
ma pod wzgledem tresci szerszy zasieg, ale mniejszy stopien sprecyzo-
wania. W dyskusjach nature rozumie sie zawsze jako cze$¢ skladowa
i to istotna czes¢ srodowiska. Nie jest jednak catkiem jasne, co rozumie
sie przez $rodowisko. Pojecie to moze obejmowaé¢ elementy kulturowe,
socjalne, a wigc Srodowisko stworzone, zbudowane przez czlowieka.
Ale byloby to nowe, bardzo waskie pojecie, kryjace w sobie niebez-
pieczenstwo przeciwstawienia naturze. Nie jest réwniez jasne, czy na-
ture pojmuje sie¢ szeroko, a wiec mie tylko antropocentrycznie, jako
~nature na podstawie Zycia czlowieka”. To szerokie pojecie, obejmu-
iace nature ze wszystkimi jej elementami, stwarzaloby stosunek pew-
nego napiecia wobec wezszego okreslenia przedmiotu w ust. 1. Co ma
wiec by¢ miernikiem dla ustawodawcy przy , wywazaniu intereséw spo-
lecznych i prywatnych?' Poniewaz ,ochrona” natury przez panstwo
oznacza réwniez obowiazki jednostki w zakresie ,opieki i pielegnacii”,
iest wigc realizowana na drodze reculacji prawnej dotyczacej dzialan
obywateli, czyli ,kazdego”. Omawiana propozycja zawiera kilka nie-
jasnosci i trudnosci w kwestii realizacji.

c) Miedzy projektem ustawy frakcji Zielonych a przedstawionymi
wyzej zachodza réznice podstawowe!®, Propozycja uzupelienia art. 2

%5 Por. m. in. referaty Volkera Gétza i Hasso Hofmanna oraz wypowiedzi na
Kongresie Zwiazku Niemieckich Nauczycieli Prawa Panstwowego w Konstancji
w 1982 r., VVDStRL 1983, z. 41, s. 7 i n.; H. H. Klein, Uber Grundpflichten (O obo-
wigzkach zasadniczych), [w:] ,Der Staat" 1975, t. 14, 5. 153—168.

% Btg.Drs. X/990. 1. Do art. 2 dodaje sig¢ nastgpujacy ust. 3: ,(3) Kazdy czlo-
wick ma prawo do zdrowego s$rodowiska i utrzymania swych naturalnych podstaw
zycia". 2. Po art. 37 dodany jest art. 37 a o mnastepujgcym brzmieniu: , (1) Otocze-
nie. natura i krajobraz powierzone sg jako podstawy zycia czlowieka szczegolne-
mu dozorowi i opiece kazdego. Podlegaja one szczegdlnej ochronie ze strony pan-
stwa. (2) Ochronie podlegaja przede wszystkim woda, ziemia, powietrze, klimat,
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ust. 3 zawiera bez watpienia nowe prawo zasadnicze, jednak w zwiazku
z jednym ze zdan zawartych w uzasadmieniu mozna zapyta¢, czy rze-
czywiscie potrzebne jest ustanawianie nowego prawa zasadniczego
w sensie prawa publiczno-podmiotowego. Méwi sie tam, ze ,nalezy
wyjs¢ poza pojecie jednostkowe i zagwarantowaé trwaty zwiazek mig-
dzy zyciem i zdrowiem z jednej strony a naturalnymi warunkami §ro-
dowiska z drugiej''4’. Mozna powiedzie¢, ze pozostaje to w sprzecznosci
z charakterem prawa zasadniczego, poniewaz ono wlaénie zabrania inge-
rencji w stosunku do jednostki. Jakie skutki wynikajg stad dla jed-
nostki, czy dadza sie zrealizowa¢ sadownie, co moze zosta¢ ,naruszone'
w odniesieniu do jednostki — wszystko to jest niejasne. Ale inicjato-
rzy pragng stworzy¢ prawo dla jednostki*®, Od tego tez nalezy wyisc.
Wtedy jednak nie jest zupelnie jasne, czy chodzi tu jedynie o prawo
do obrony w znaczeniu prawa wolno$ciowego, czy o miezaistnienie
szkody, czy tez o socjalne prawo zasadnicze, dajgce podstawe do ewen-
tualnego wymagania dzialalno$ci. Brak tutaj wniosku ustawodawczero
o dalsze sprecyzowanie. Pod pewnymi warunkami mozna w tym kie-
runku interpretowac art. 37a ust. 3. Po uzasadnieniu pytanie pozostaie
w dalszym ciggu otwarte. Dawniejsze propozycije, jakie ukazaty sie
w literaturze, majgce za cel zasadnicze prawo $rodowiskowe, sformulo-
wane zostaly jako prawa z funkcjg wyraznie zapobiegawcza, skierowana
przeciwko ingerencji panstwa i z funkcja ochronng przeciwko ingerencji
ze strony trzeciej*?.

Oczywiste jest, ze z okreslona funkcia ochronng skierowana prze-
ciwko osobom trzecim wiaze sie funkcja dzialania panstwa w kierunku
zapewnienia ,€kologicznego minimum eagzystencii’. Uznaje sie te prawa
w literaturze juz obecnie w rézny sposéb w odniesieniu do prawa do
zycia i mienaruszalnosci fizycznei, nie sa one iednak bezdyskusyine,
W tym wlasénie bardzo ograniczonym zakresie, ktéry staie sie praktycz-
nie niemozliwy do zrealizowania wobec réznorakich iniciatyw panstwa
w ustawodawstwie i administracji, a nawet i w sadownictwie, mozna by
przyporzgdkowa¢ te funkcje nowemu prawu zasadniczemu. Zasieq da-

zwierzeta, rosliny, zasoby naturalne i ich wzajemne wspoldzialanie w naturze. Na-
lezy dba¢ o utrzymanie i popieranie naturalnej roznorodnosci gatunkow. (3) Szcze-
goly okresli ustawa. Ustawa okreéli w szczegolnosci, w jaki sposob naledy za-
pobiega¢ szkodliwym zmianom, dotyczacym naturalnych podstaw zycia czlowicka
przysztych generacji".

47 Btg.Drs. X/990, s. 4, uzasadnienie B I (z lewej).

48 Tamze, s, 4 (z prawej).

9 Steiger, Mensch und Umwell..., s. 39 1 n.

5 Tamze, s. 43 i n., jak rowniez Steiger, Verfassungsrechtliche Grundlagen...,
s. 4 i n., wraz z wykazami takze z orzecznictwa Federalnego Trybunatu Konsty-
tucyjnego.
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nego prawa sprecyzowany jest, oczywiscie, w jego tresci. Wymienia si¢
tutaj dwa elementy, ktérych rozgraniczenie znéw nastrecza trudnosci.
Przez ,zdrowe s$rodowisko'' nalezy wedlug uzasadnienia rozumiec
obszerng definicje zdrowotnosci sformutlowana przez Miedzynarodowq
Organizacje Zdrowia ONZ (WHO). Ale doda¢ do tego nalezy réwniez
samo w sobie zorganizowane $rodowisko. Do elementow zdrowego sro-
dowiska zalicza sie ,0obok natury w wezszym rozumieniu i obok natu-
ralnych podstaw egzystencji takze bezposrednie srodowisko zyciowe
cztowieka z domami, wioskami, miastami, regionami i krajobrazami''$!,
Pierwsze pojecie ma wiec bardzo szeroki zasieg i obejmuje nim, jak to
sie dzieje i w pozostalych przypadkach, réwniez i drugie, dlatego nie
ma tez potrzeby wymienia¢ go. Dzigki tej tresci projekt prawa zasad-
niczego wykracza daleko poza projekty okreslen celéw panstwa. Obej-
muje on w gruncie rzeczy caly s$wiat cztowieka oprécz stosunkéow
socjalnych.

Propozycja dla art. 37a ma charakter podwoéjny: obowigzku zasad-
niczego i celu panstwa. O tyle tez zachodzi tutaj pewne zblizenie do
propozycji mniejszosciowej dotyczgcej nowego art. 37a oraz do pro-
pozycji Szlezwika-Holsztynu odnoszgcej si¢ do nowego art. 20a. Jeszcze
bardziej niejasno przedstawia sie tres¢. W ust. 1 do przedmiotéw obje-
tych pojeciem ,s$rodowisko, natura"” dodaje sig jeszcze i ,krajobraz’.
Wedlug uzasadnienia ma by¢ w ten sposob podkreslony silniejszy zwig-
zek miedzy podlozem maturalnym a dzialaniem tworczym czlowieka®.
Ale przeciez samo podloze w gruncie rzeczy takze nalezy do ,$rodo-
wiska'". W ust. 2 znajduiemy pewnego rodzaju wyjasnienie. Chodzi tam
wylacznie o elementy natury, ktére wlasnie naleza do $rodowiska.
Mozna by sadzi¢, ze opiece i pielegnacji powierza sie nature jako taka,
dla niei samej. Wskazuje na to szczegélne podkreslenie réznorodnosci
aatunkéw. Godne uwagi w ust. 3 jest zalecenie, aby ustawodawstwo
uwzglednito réwniez przyszte pokolenia ludzkie — stanowi to problem
nadzwyczaj trudny nie tylko ze stanowiska prawa, ale i filozofii oraz
etyki®®. W tym miejscu porzuca sie tez odniesienie do natury jako ta-
kiej na rzecz antropocentrycznego ujecia ,naturalnych podstaw zycia
czlowieka'".

Roéznice w opracowaniu projektéw obu grup postulujacych wiacze-

5 Btg.Drs. X/990, s. 4 (z lewej), uzasadnienie B 1.

52 Tamze, s. 4 (z prawej); s. 5 (z lewej), uzasadnienie IL

5 Patrz m. in. H. Hof{mann, Rechtsiragen der atomaren Entsorgung (Kwe-
stiec prawne dotyczace bezpieczenstwa w zwigzku ze stosowaniem energii atomo-
wej), Stuttgart 1981, s. 259 i n; H, Jonas, Das Prinzip Verantwortung (Za-
sada odpowiedzialnosci), Frankfurt am Main 1979, s. 84 i n,
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nie na drodze prawno-konstytucyjnej podstaw lub celéw polityki éro-
dowiskowej do ustawy zasadniczej nie sa nieistotne. Wiszystkie cztery
zgodnie stwierdzaja, ze zagadnienie to stanowi dla nowoczesnego pan-
stwa zadanie o podstawowym znaczeniu. Wybranie spoéréd innych, da-
lej idacych propozycji Komisji Ekspertéw tego wtasnie problemu do-
wodzi, iz w tej dziedzinie wystepuja potrzeby, ktoére odczuwane sg
przez wielu jako naglace rowniez w aspekcie politycznym. Wigczenic
wymienionego problemu do ustawy zasadniczej wydaje sie szczeg6lnie
wskazane rowniez z tego wzgledu, ze obejmuje on nowg dziedzine po-
lityki, nie nalezaca do tradycyjnego zakresu zadan. Realizacja zamie-
TZ€nia i wprowadzenie go w zycie nie sg bynajmniej uwazane za do-
statecznie pewne, w przypadku gdy nastapi zderzenie z interesami
i potrzebami innego rodzaju. To jednak, czy wskazana jest realizacia
tego zamierzenia na drodze prawno-konstytucyjnej, pozostaje zacadnie-
niem dyskusyjnym. Wysuwa sie tu powazne zastrzezenia natury zarow-
no naukowej, jak i politycznej, ktére om6éwione zostang nizej.

ITII. DYSKUSJA

1. Propozycje Komisji Ekspertéw i projekty zmierzajgce do zmiany
ustawy zasadniczej mie wywotlaly rozleglej dyskusji na plaszczyznie
naukowej. W ostatnim czasie nie pojawiaja sie publikacje na ten temat.
Ustosunkowala sie jednak kilkakrotnie do niego w ramach dyskusiji frak-
cja CDU/CSU®, Na plaszczyznie politycznej dyskusja jest bardziej ozy-
wiona. Obecna koalicja nie wykazuje zgodnej opinii réwnie’ tutai.
Kanclerz federacji i frakcja CDU/CSU w Bundestagu wypowiedziaty sin
przeciwko okresleniu celéw pafistwa w ustawie zasadniczei®. Frakcia
FDP sklonna jest poprze¢ wniosek, szczeadlnie w odniesieniu do obsza-
ru polityki ,$rodowisko”. Wielkich szans realizacji, jak widaé, nie ma
zaden z projektow.

Zastrzezenia przewazaja w dyskusji nad gtosami poparcia. Nie moz-
na jednak w zadnym wypadku méwi¢ o oabélnym nastawieniu przeciw-
ko wprowadzeniu okreslenia celéw panstwa do ustawy zasadniczei.
W czerwcu bedzie mialo miejsce przedstawienie opinii naukowcéw
w Radzie Zwigzkowej odnoénie do projektéow Hesii i Szlezwika-Holszty-
" 5 Aufnahme des Umweltschutzes als Staatszielbestimmung in das Grundgesetz?
(Wlaczenie ochrony srodowiska do ustawy zasadniczej jako okreélenie celu pan-
stwa?), ,Argumente", pazdziernik 1984, wyd. dr. W. Schduble MdB (przekaz wywiadu
publicznego udzielonego przez frakcje parlamentarng CDU/CSU w parlamencie fede-
ralnym w dniu 28 maja 1984 r. w Bonn, zawierajacy artykuly autoréw: Petera Badu-
ry, Waltera Leisnera, Michaela Kloepfera, Ernesta Bendy, Ruperta Scholza, Horsta

Sendlera).
58 Decyzja frakcji CDU/CSU z 11.12.1984 r,
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nu. Polityczno-konstytucyjny proces decyzji nie dobiegl wigc jeszcze do
konca, ale jego rezultat jest bardzo niepewny.

2. Wysuwa sig¢ zasadnicze zastrzezenia, ze nowe okreslenia celow
panstwa w ogoéle nadaja sie do umieszczenia w ustawie zasadniczej.
Zglaszane sprzeciwy nie wykluczajg po wigkszej czeéci tej mozliwosci
i majg raczej charakter sceptyczny®. Podkresla sie, ze ustawa zasad-
nicza jest aktem w duzej mierze otwartym dla modelowania politycz-
nego, jesli chodzi o tres¢, pozwala wiec na duza elastycznoéé dzialania
politycznego, co przyczynia sie wlasnie do stabilnosci ustroju konsty-
tucyjnego®. Ta otwartos¢ uzasadnia pewng swobode decyzji ustawo-
dawcy. Ograniczaja ja zasady strukturalne i prawa zasadnicze, ale
poza tym pozostawia mu si¢ swobode dzialania konstrukcyjnego®, Moz-
liwosci prawa konstytucyjnego sa ograniczone, tak ze bezpoérednio na
jego plaszczyZnie nie mozna poprzez gwarancje i okreslenia celéw pan-
stwa ustanowi¢ ochrony dla wszystkich débr, ktére sa tego godnes,
Mozliwoé¢ regulacji obszaru, jaki stanowi $rodowisko na plaszczyinie
prawa konstytucyjnego, jest powaznie ograniczona z powodu rozlegtosci
i plynnosci zagadnienia®. Zaleta ustawy zasadniczej tkwi w jej zwiez-
losci i wyrazistoéci w stosunku do ,gadaniny konstytucyjnej” konsty-
tucji Rzeszy Weimarskiej; te strukture ustawy zasadniczej zmieniono by
na niekorzy$¢®!. Inflacja okreslen celéw panstwa zagraza ,normatywnie
spoistej substancji naszej konstytucji'®?. Wskazuje sie jednak i na to,
ze istniejg juz regulacje o podobnym charakterze w ustawie zasadni-
czej, jak np. wymienione wyzej w czeéci drugiei. A wiec okreslenie
celéw panstwa w zakresie srodowiska nie jest wlasciwie czym$ obcyms®3,
Ale réwniez autorzy tych uwag wyrazajg sceptycyzm.

Jako korzys¢ wynikajaca z przyjecia nowych okreslen celéw pan-
stwa wskazuje sie okolicznos¢, ze spowodowaloby to zmniejszenie prze-
cigzenia prawno-obiektywneqo aspektu praw zasadniczych, a wiec ich
funkcji miarodajnosci®. Ten aspekt rozwiniety zostal zaréwno w sa-

% Przede wszystkim Badura, (,Argumenty”, pazdziernik 1984, s. 8 i n),
ktéry sam byt czlonkiem komisji ekspertéw i rzecznikiem propozycji mniejszosci;
rowniez Scholz, (tamze, s. 32 i n.), ktory rozwaza dokonanie wpisu o $rodo-
wisku do artykulu 109 i n., tzn. wigze go z zagadnieniem réwnowagi ekonomicznej

57 Scholz tamze, s. 36.

% Benda, tamze, s. 28.

% Badura, tamze, s. 8.

% Scholz tamze, s. 33.

$t Leisner, tamze, s. 14.

62 Scholz tamde, s. 39.

8% Kloepfer, tamze, s. 17, podobnie Sendler, tamze, s. 42.

“ Oppermann, VVDStRL 1984, z, 42, s, 103; Steiger, tamze, s. 115 i ni-
zej s. 26, ‘
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downictwie, jak i w literaturze, poniewaz z jednej strony w ustawie
zasadniczej brak bylo norm dla pewnych zadan i celow panstwa, z dru-
giej za$ pojawila sie polityczna i naukowa potrzeba ustalania pew-
nych, szczeg6lnie wainych zadan panstwa réwniez na drodze prawno-
-konstytucyjnej.

Przeciwko wprowadzeniu tylko jednego okreslenia celu panstwa
dotyczacego ochrony srodowiska przytacza sie i te okolicznosé, ize
zakioci ona réwnowage miedzy innymi zadaniami i celami polityki pan-
stwowej — , nieodzowng immanentng konstytucji polityczno-ustrojowa
rownowage'%. Wprowadzenie tylko jednego celu panstwa bedzie jak
gdyby przyznaniem mu priorytetu w stosunku do innych. Azeby tego
unikng¢, twierdzi sig, ze potrzebne jest wlaczenie takze innych, w za-
sadzie rownie waznych celow panstwa do ustawy zasadniczej%. Ale
wtedy mozna by sie obawia¢ zalewu albo pewnego rodzaju ,katalogu
domu handlowego" okreslen celow panstwa®”. Na to odpowiada sie
znow, ze takiemu zjawisku mozna zapobiec poprzez argumentacje poli-
tyczna®. Nie byloby wtedy zobowigzania prawnego®®. Z drugiej strony
podkresla sie réwmiez, ze ochrona $rodowiska to nie przelotna moda
w polityce, lecz zadanie o wymiarach stulecia, dlatego tez nalezy po-
stawi¢ pytanie, czy konieczne jest zmodyfikowanie ustawy zasadniczej,
ktoéra w roku 1949 nie ujmowatla jeszcze tak dobitnie problemu ochrony
srodowiska jako zadania?.

3. Twierdzi sie rowniez, ze nie zachodzi jakas dodatkowa potrzeba
requlacji na plaszczyznie konstytucyjnej, w kazdym badz razie nie
w odniesieniu do polityki $rodowiska, poniewaz prawa zasadnicze, za-
sada panstwa socjalnego, regulacije kompetencyine uwzgledniajg to
zadanie panstwa w dostatecznej mierze’. Nie istnieja jakoby luki w prze-
pisach ochrony”. Wychodzace poza nie regulacje prawno-konstytucyjne
nie przyniostyby poprawy, lecz przeciwnie — szkody, a nawet niebez-
pieczenstwa’™ — twierdza przeciwnicy. Okreélenie celéw panstwa jako
takie nie powoduje jeszcze aktywnosci ani nie tworzy nowych pozyciji

6 Scholz ,Argumente”, pazdziernik 1984, s. 36.

6 Benda, tamze, s. 29;: Leisner, tamze, s. 13.

7 Scholz tam#e, s. 39; Sendler, tamze, s. 44.

8 Sendler, tamze.

6 Klocpfer, tamze, s. 19.

7 Tamzz2, s. 24.

" Scholz, tamze, s. 33; Benda, tamze, s. 28; Badura, tamze, s. 9. Jesli cho-
dzi o klawzule dotyczgca kultury, to Grimm moéwi o luce w tekscie, ktorej nie
odpowiada bynajmniej luka o charakterze prawnym, VVDStRL, 1984, z. 42, 67,

7 Leisner, ,Argumente”, pazdziernik 1984, s. 12,

™ Tamze, s. 13,
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prawnych. I nie ma tez ku temu potrzeby?. To, czego potrzeba, to dzia-
lania ustawodawcy i administracji, ktére spowodowaloby ich realiza-
cje™. Istniejace stabe miejsca, jesli chodzi o realizacje tych celéw, nie
znikltyby na skutek wprowadzenia ich do konstytucji®®. Ustawodawca
musi wigc w dalszym ciaggu dokonywaé¢ rozstrzygnieé na drodze poli-
tycznej. Wprowadzenie do ustawy zasadniczej okreslenia celu panstwa
mogloby si¢ okaza¢ jedynie dzialalno$cig pozorowang’?. Ustawodawca
musi wypelnia¢ swoje zadania w formie, jakg nastrecza sytuacja, a wo-
bec istniejacej réznorodnosci musi mie¢ takze moznosé eksperymento-
wania. Trzeba rozwigzywac¢ problemy aktualnej polityki — zwraca sie
uwage w dyskusji — ktore z jednej strony nie moga zosta¢ rozwia-
zane na plaszczyZnie konstytucyjnej, z drugiej zas nie moga byé¢ dla
ustawodawcy zbyt $cisle sprecyzowane”™. Wprowadzenie okreslenia ce-
16w panstwa nie rozwigzuje jeszcze konfliktéw miedzy réznymi zada-
niami, planami, celami, z ktérymi ma do czynienia ustawodawca?™.

4. Poza tym daje si¢ wyraz obawom, ze skutkiem okreslenia celéw
panstwa w ustawie zasadniczej mogloby by¢ przesuniecie ukladu kom-
petencji migdzy funkcjami panstwa. Mogloby nastapi¢ przesumiecie od
ustawodawcy w strong administracji i sadéw. Ustawodawca mogiby
przegra¢, gdyby administracja wyszla przeciwko niemu z karta ,.ochro-
na srodowiska"®, Sadownictwo mogloby woéwczas krepowaé¢ ustawo-
dawce dzigki swoim prerogatywom w sferze komentowania i rozstrzy-
gania. W imieniu ochrony $rodowiska nalozono by ustawodawcy wiezy,
krepujgce swobode jego dzialalnosci®!, Otworzyloby sie nowe pole dla
rozwijania prawa sedziowskiego®. Jednakze w tym zagadnieniu pod-
kresla si¢ nie tylko niekorzystne strony. Kontrola prawno-konstytucyj-
na wigze sie w zasadzie z panstwem praworzadnym i nie ma potrzeby
obawia¢ sie pognebienia ustawodawcy na skutek krotkiego sformulo-
wania ustawodawczeqo®s,

5. T wreszcie wskazuje sie na powazne niebezpieczenstwa natury
politycznej zagrazajace ze strony obywatela, tkwigce w nowych okres-

" Benda, tamze, s. 30.

" Scholz tamde, s. 33.

" Steiner, VVDSIRL 1984, z. 42, s. 39 (do klauzuli dotyczacej troski paii-
stwa o sprawy kultury, np. w obradach nad budzetem).

T Scholz, ,Argumente”, pazdziernik 1984, s. 33 (dotyczy s$rodowiska); J. H a-
verkate, VVDSIRL 1985, 43, s. 118 (odnosnie do ,pracy").

" Scholz ,Argumente’, pazdziernik 1984, s. 33.

" Benda, tamze, s. 29.

W Leisner, tamze, s. 131 n.

81 Tamze.

2 Scholz tamze, s. 39.

8 Kloepfer, tamze, s. 20 i n,
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leniach celéw panstwa. Mogtyby tu pojawi¢ sie nadmierne zadania pod
adresem panstwa®, Utrudniona bytaby |, spokojna, rzeczowa polityka
budzetowa i finansowa''ss, Nieuniknionym nastgpstwem statyby sie roz-
Czarowania, a zatem raczej wieksza ilo§é¢ zadraznien niz korzysci®, Nie
spelniona w ustawie zasadniczej obietnica panstwa socjalnego budzi
obawe®. Nie mozna tez wykluczyé¢, ze choé¢ nie byto takiego zamie-
rzenia, to z okreslenia celéw panstwa mogtyby sie rozwingé roszczenia
indywidualne, ktére mogtyby byé¢ realizowane na drodze sgdowie 88,
I w tym widzi sie réwniez zagrozenie swobody politycznego dziatania
ustawodawcy oraz podejmowania przez niego rozstrzygnie¢, a takze
wzmocnienie wplywéw sadownictwa®®. Takiemu rozwojowi sytuacji,
utrzymujgcemu sig w pewnych granicach, nie odmawia sie w zupetnosci
rowniez pewnego aspektu pozytywnego®. Wobec mozliwoéci podnosze-
nia roszczenia swobéd przez jednostke druga strona obawia sie wiek-
szego ograniczenia istniejacych praw wolnosci, szczegolnie w dziedzinie
ekonomicznej®!,

6. Przeciwko wprowadzeniu nowych okreélen celéw panstwa do art.
20 ustawy zasadniczej podnosi sig okolicznos¢, ze nie maja one takiej
rangi, jak juz utrwalone tam strukturalne zasady demokracji, panstwa
praworzadnego, panstwa federalnego, panstwa socjalnego. Nowe okreé-
lenie celu nie mogtoby wiec korzysta¢ w tej samej mierze, co one
z ochrony art. 79 ust, 3 ustawy zasadniczej®®. Nie do przyjecia jest
réwniez konsekwencija, ze dostatoby sie ono w zasieg art. 20 ust. 4, ti.
prawno-konstytucyjnego prawa sprzeciwu®,

7. W dyskusji politycznej, jaka obecnie dotyczy jedynie ,okreélenia
celu panistwa: ochrona $rodowiska’, stosuje sie mniej wigcej te same
argumenty ,za", co i ,przeciw". Przeciwnicy nie widza w zasadzie po-
trzeby wprowadzenia takiego okreslenia celu panstwa. Ich zdaniem DO-
winna by¢ rozwinieta konieczna aktywnos¢ ze strony prawodawcy
i egzekutywy. Moga to one czyni¢, opierajac sie na juz istniejacych

8 Steiner, VVDStRL 1984, z. 42, s. 39.

8 Leisner, ,Argumente”, pazdziernik 1984, s. 13.

8 J Haverkate, VVDStRL 1985, z 43, s. 118; Sendler, +Argumente", paz-
dziernik 1984, s. 46; opieka w tym znaczeniu réwniez u Kloepfera, tamze, s. 24.

" Leisner, ,Argumente”, pazdziernik 1984, s. 13.

% Sendler, tamze, s. 46; Kloepfer, tamze, s. 19, 22,

8 Sendler, tamze, s. 47 i n.; Leisner, tamze, s. 13.

% Sendler, tamZe, s. 48,

® Leisner, tamze; Kloepfer, tamze, s. 19, 23.

2 Benda, tamze, s. 28; Scholz tamze, s. 40; Badura, tamze, s. 10.

% Isensee, VVDStRL 1984, z. 42, s. 133,
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podstawach prawno-konstytucyjnych®, Zwolennicy natomiast, a wiec
przede wszystkim inicjatorzy przedstawionych w pkt. 2b projektow
widza w omawianym zadaniu podstawowe, majagce wysoky range za-
danie panstwowe o tak fundamentalnym znaczeniu dla calego ustroju
I dzialalnosci polityczno-panstwowej, ze zastuguje ono na to, by je
wilgczy¢ do ustawy zasadniczej®.

1V. WLASNE STANOWISKO

1. Pytanie, czy do ustawy zasadniczej nalezy wprowadza¢ nowe
okreslenia celow panstwa, stanowi przede wszystkim zagadnienie poli-
tyczno-konstytucyjne. Poza tym ma ono jednak rowniez aspekt teore-
tyczno-panstwowy, teoretyczno-konstytucyjny i prawno-konstytucyijny.
Te wlasnie aspekty trzeba bedzie mozliwie krétko omoéwic¢, aby zary-
sowac¢ wlasne stanowisko, cho¢by tylko w postaci tez.

2. Zakres zadan nowoczesnego panstwa jest o wiele bardziej roz-
legly niz panstwa dziewigtnastowiecznego, Przejmowalo ono coraz wie-
cej zadan dotyczacych organizacji i ksztaltowania zycia spolecznego
i indywidualnego, szczegolnie zas w dziedzinie gospodarczej i socjal-
nej. I ciggle przejmuje nowe zadania, Stalo sig ono, w najszerszym
tego stowa znaczeniu, ,panstwem dynamicznym', panstwem troski
o egzystencje (Ernest Forsthoff). Dzialalnosci swej nie ogranicza do orga-
nizowania ogolnych form zycia; ma ono tez tworzy¢ jego podstawy ma-
terialne, realizowa¢ wspolne cele.

3. Konstytucja, rozumiana jako ustawa konstytucyjna, komstytuuje,
legalizuje i organizuje dzialalnos¢ panstwa. Azeby legitymowac te dzia-
lalnos¢, musi ona — odpowiednio do zwiekszonych zadan — formuto-
wac zasadniczy konsens spoleczny nie tylko w zakresie formy, struk-
tury i organizacji panstwa lecz takze jego celéw i zadan.

4. Prawno-konstytucyjne sformulowania tresci musza wprawdzie od-
zwierciedla¢ istotne, charakterystyczne dla danego czasu dazenia
i wymogi, ale powinny ogranicza¢ sig¢ tylko do istoty rzeczy. Reali-
zacje celow i zadan pozostawia sie aktualnej dzialalnosci panstwa we
wszystkich obszarach funkcji tej dzialalnosci, a szczegdlnie w ustawo-
dawstwie i egzekutywie, ktéra to dzialalno§¢ panstwo realizuje odpo-
wiednio do wymagan, problemow, warunkéw i mozliwosci istniejacych

9 Decyzja frakcji CDU/CSU w Bundestagu z 11.12.1984 1., s. 1 i n.; réwniez
deputowany do Bundestagu dr Blens (CDU/CSU), [w:] Debatte im Bundestag... (zob.
przyp. 38), s. 5464c i n.

% Zob. uzasadnienia przedlozonych projektéw oraz debaty w Radzie Zwiazko-
wej i Bundestagu, tamze.

et
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w danym czasie, a takze odpowiednio do ukladéw sit, jakie powstaja
w trakcie gry politycznej.

5. Ze sformutowaniami tresci musi byé¢ zwigzana nie tylko funkcja
polityczno-programowa, lecz takze funkcja obowigzywania prawnego.
Ograniczenie tylko do pierwszej przeczy funkcji ustawy konstytucyjnej,
ktéra ma prawnie limitowa¢ i konstytuowaé¢ dzialalnosé panstwa.

6. Ustawa konstytucyjna jest w chwili powstania uwarunkowana
aktualnymi realiami, zamierzona jest jednak na czas dluzszy. Moze za-
tem dojs¢ do rozbieznosci migdzy jej ustaleniami a domagajacymi sie
realizacji wymaganiami. Tam, gdzie to dotyczy podstawowych, istot-
nych nowych zadan panstwa, uzupelnienie ustawy konstytucyjnej jest
wskazane — dla utrzymania jej funkcji prawnej. Staje sie to szczegél-
nie aktualne wéwczas, gdy — jak to wykazano w odniesieniu do usta-
wy zasadniczej — istnieje zapis prawno-konstytucyjny dla zadan daw-
niejszych, a nowe zadania domagajg si¢ — w odczuciu obywateli — przy-
znania im takiej samej rangi zar6wno w aspekcie rzeczowo-obiektyw-
nym, jak i subiektywnym. Tylko w ten sposéb da sie¢ zachowaé¢ ko-
nieczng réwnowage migdzy zadaniami panstwa. W przeciwnym razie
powstaje niebezpieczenstwo, ze tego rodzaju nowe zadania uzyskajg
nizszq range, a ich realizacja w przypadku konfliktu bedzie zawsze
odkladana, przy powolywaniu si¢ na prawo konmstytucyjne. Poniewaz
w RFN wyksztalcila sig silna §wiadomos¢ konstytucyjna, zaréwno u oby-
wateli, jak i po stronie organéw panstwowych, to tego rodzaju uzupel-
nienia sy wskazane rowniez ze wzgledu na utrzymanie aktualnosci kon-
stytucji. Nowa lub uzupelniajgca interpretacja istniejgcych norm, jaka
wystgpuje np. w ustawie zasadniczej w zakresie dbalosci o srodowisko,
jest oznakg, ze zapis nowych zadan stal sie koniecznoécia, ale moze
(i powinien) odgrywa¢ role podpory tylko w okresie przejsciowym.
Bylby to réwniez okres préby majacej zdecydowaé, czy nowe zadanie
stanie sig¢ rzeczywiscie trwale, czy tez jest jedynie zjawiskiem przejscio-
wym, przejawem chwilowej mody. Ale wtedy rozstrzygniecie politycz-
no-konstytucyjne musi byé¢ postanowione przez ustawodawce zmieniaja-
cego konstytucje, w przeciwnym bowiem razie Federalny Trybunal Kon-
stytucyjny nie tylko bedzie orzekal w sprawie interpretacji, lecz wiaczy
w zakres swych kompetencji takze rozstrzyganie w kwestii podstaw po-
lityczno-prawnych, poniewaz interpretacje zawsze beds sporne, a uzy-
skaja uznanie i wazno$¢ dopiero na skutek takiej decyzji.

7. Dla zapisu nowych zakreséw zadan w ustawie zasadniczej nor-
matywna funkcja okreslenia celu panstwa — ze wzgledu na systema-
tyke i strukture ustawy — jest najbardziej odpowiednia. Zadania te
dotyczg calej wladzy publicznej, na wszystkich jej szczeblach. Zwlasz-
cza ustawodawstwo i egzekutywa, rzad i administracja otrzymujs wtedy
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wytyczne dzialania — szczego6lnie tam, gdzie moglty dotychczas dziataé
nieskregpowane ustawa. Zwykly ustawodawca moze owe wytyczne sta-
nowic¢ tylko, respektujgc zasade podzialu wladzy, tzn. réwniez istotne
zakresy kompetencji innych wiadz.

Podstawowe gwarancje prawne nie nadaja si¢ do zapisu jako regu-
lacja zadan. Dawniejsze, rowniez odrebne propozycje takiego zapisu
okazaly sig zbgdne w trakcie rozwoju interpretacji art. 2, ust. 2, zdania 1
ustawy zasadniczej%.

Sformutowania musza by¢ jednak mozliwie jednoznaczne, tzn. postu-
giwac sig dostatecznie sprecyzowanymi okresleniami poje¢, np. ,,$rodo-
wisko" jako termin prawno-konstytucyjny jest niejasny, poniewaz obej-
muje wielki zakres réznorodnych elementéw??. | Naturalne podstawy zy-
cia" lub "$rodowisko naturalne" sg juz bardziej jednoznaczne®, Jest
oczywiste, ze okreslenia te powinny odnosi¢ sie nie tylko do czlowieka,
powinny oznacza¢ po prostu zycie. Poniewaz chodzi o npodstawy”, to
dotyczq one natury w kazdej poza czlowiekiem zywej istocie. World
Charta of Nature méwi o essential processes of Nature i Life support
systems9®,

Ustawodawstwo moze zawsze pojse jeszcze dalej, np. w ochronie
przyrody i zwierzat.

8. Nowe okreslenia celéw panstwa nie powinny by¢ wprowadzone
do art. 20, lecz stanowi¢ odrebny artykut; najwtasciwszy bytby art. 20a,
poniewaz faktycznie mnie nalezg one do zasad strukturalnych ustawy
zasadniczej, pomimo ze te ostatnie mogg mie¢ jednoczesnie funkcje
okreslen celéw panstwa. Poniewaz jednak nowe okreslenia sa do nich
zblizone, powinny réwniez znajdowaé sie tekstowo w ich sasiedztwie.
Jesli jednak nalezatyby do obszaru polityki zapisanego juz w ustawie
zasadniczej, to powinny znajdowaé sig¢ obok niego.

9. Jedli chodzi o stawiane zarzuty, to mozna na nie odpowiedzie¢
nastepujaco:

Nowe normy okreslajace funkcje celéw panstwa nie klocqy sig z sys-
tematykq i strukturg ustawy zasadniczej, poniewaz takowe juz istnieja.
Wzmocnionej kontroli sagdéw albo nie nalezy si¢ obawia¢, poniewaz juz
obecnie sagdownictwo szuka, zna jduje i wykorzystuje punkty odniesienia

% Zob. rowniez Steiger, Mensch und Umwelt...

¥ Jako systematyczny termin naukowy Umweltrecht (wprawo o ochronie $rodo-

wiska naturalnego”) znajduje Zastosowanie dlatego wlasnie, ze obejmuje bardzo
rozne dziedziny prawa.

% Koryguje o tyle moje wlasne sformutowania z roku 1975 (zob. Stei ger,
Mensch und Umewlt..., s. 73 i n).
% Tekst w: W. E. Burhenne, W. A. Irvin, The World Charter for Nature

(Swiatowa Karta Przyrody), Berlin 1983, s. 10.: General Principles 1 (Zasady ogol-
ne 1), preambuta, ust. 6,
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w ustawie zasadniczej, albo tez mozna powiedzie¢, ze jest ona po-
trzebna, jezeli rzeczywiscie wystepuja zaniedbania w wykonaniu pod-
stawowych zadan. To samo dotyczy obaw zawezania politycznej swo-
body dzialania. Wzmocnienie gwarancji prawno-indywidualnych oraz
wzmozony rozwoj roszczen sa w kazdym razie watpliwe. Mozliwe tez,
ze nastapi tutaj redukcja, poniewaz prawa zasadnicze oddzielone zo-
stang od funkcji okreslenia celow panstwa i bedzie mozna osiagnac
bardziej wyrazne rozgraniczenie funkcji w réznych normach. Wystar-
czajgce jakoby uwzglednienie opieki nad srodowiskiem i zwigzanych
z tym zadan nie jest takie pewne i jednoznaczne, przede wszystkim
w odniesieniu do uzasadnienia, ale réwniez do hierarchii waznoéci. W li-
teraturze wystgpujg roznice pogladéw, ktére mie sa bynajmniej nie-
znaczne, np. jesli chodzi o wlaczenie tego zagadnienia do zasady pan-
stwa socjalnego. Nie mozna wprawdzie pomingé¢ milczeniem niebezpie-
czenstwa, ze po rozbudzeniu oczekiwan nastapi rozczarowanie, poniewaz
nie bedg one mogty by¢ speinione, ale na drodze dyskusji politycznej
bedzie mozna przelama¢ trudnosci, podobnie jak to juz bylo w innych
przypadkach.

10. Poniewaz zadanie troski o naturalne podstawy zyciowe nie do-
czekalo sig jak dotad wyraznego zapisu, pomimo Zze dzisiaj ma ono
dzigki swemu faktycznemu znaczeniu dla ustroju panstwowo-spolecz-
nego takg samg range, jak inne zadania, np. ekonomiczne i socjalne, to
nalezy dazy¢ do wprowadzenia go do ustawy zasadniczej poprzez re-
gulacje w odpowiednim art. 20a, ktéra miataby funkcje okreslenia celu
panstwa.

Thum. Zygmunt Soluch

Heinhard Steiger

STAATSZIELBESTIMMUNGEN UND GRUNDGESETZ
ZU EINER NEUEREN VERFASSUNGSRECHTSPOLITISCHEN ENTWICKLUNG
IN DER BUNDESREPUBLIK

Es wird sowohl auf politischer als auch wissenschaftlicher Ebene die Frage
streitig erfrtert, ob neue Staatszielbestimmungen in das Grundgesetz und/oder in
die Landesverfassungen, insbesondere in bezug auf die Sorge um die Umwelt des
Menschen, cingefligt werden sollen. Das Grundgesetz, auf das sich meine Abhan-
dlung beschrinkt, kennt bereits eine Reihe von Staatszielbestimmungen, durch die
den staatlichen Organen inhaltliche Richtungen fiir ihre Té#tigkeiten angegeben wer-
den; Wahrung der Menschenwiirde, Frieden, Wiederherstellung der staatlichen Ein-
heit Deutschlands, Sozialstaatlichkeit, wirtschaftliches Gleichgewicht etc. Zwar ha-
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ben diese Bestimmungen rechtliche Verbindlichkeit, lassen aber den Staatsorganen,
insbesondere dem Gesetzgeber und der Regierung, einen sehr weiten Gestaltungs-
spielraum bei der Erfiillung dieser Aufgaben. Eine von der Bundesregierung ein-
gesetzte Expertenkommission hat Vorschlige zur Einflihrung neuer Staatsziele fiir
drei Politikbereiche: Arbeit, Sorge fiir die natiirlichen Lebensgrundlagen des Men-
schen und Kultur vorgelegt. Auf dieser Grundlage und auf zusétzlichen Vorschlédgen
sind im Bundesrat und im Bundestag Gesetzesinitiativen ergriffen worden, um den
Umweltschutz in engerer oder weiterer Form als Staatsziel im Grundgesetz zu ve-
rankern. Die Vorschlige haben in der allerdings spérlichen verfassungsrechtlichen
Literatur und in Anhérungen von Verfassungsrechtlern vor verschiedenen Staat-
sorganen und politischen Gremien eher ablehnendes Echo erfahren, soweit sie nicht
selbst der Expertenkommission angehorten, Es wird eine Verengung des politischen
Handlungsspiclraumes, cin Vorrang der Aufgabe der Umweltsorge oder des Umwelt-
schutzes vor anderen Aufgaben, eine weiter zunehmende Juridifizierung der Po-
litik, eine Stérkung des individuellen Anspruchsdenkens befiirchtet. Nach Ansicht
des Verfassers sind die Einwédnde zwar ernst zu nehmen, kdnnen aber entweder
ausgerdumt werden oder treten hinter den Uberwiegenden verfassungspolitischen
und verfassungsrechtlichen Vorziigen der Verankerung einer Staatszielbestimmung
der Sorge flir die natiirlichen Lebensgrundlagen des Menschen zurlick., Er beflir-
wortet die Aufnahme einer derartigen Staatszielbestimmung in das Grundgesetz.



